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INTRODUCCION

La importancia del fin de la Guerra Fria para el sistema internacional y la politica
interna d e casi todos los paises del mundo es ya un lugar cominde los estudios de
relaciones internacionales, o al menos se utiliza como una idea ampliamente
compartida. A pesar de ello, resulta fundamental recordar lo que este acontecimiento ha
significado para la evolucién de la politica mundial. La caida del muro de Berlin y el
colapso de la Unién Soviética implicaron la desaparicién del orden bipolar que habia
imperado y mantenido cierta estabilidad durante mas de cuarenta aiios. La construccion
del nuevo sistema internacional ha sido complicada y se ha caracterizado por el
surgimiento de conflictos que estuvieron contenidos por la competencia entre las dos
superpotencias. En la década de los afios noventa, observamos la proliferacion de crisis
internas e internacionales que, aunadas a los afiejos conflictos, han amenazado la paz y
seguridad mundiales. Las instituciones y organizaciones como las Naciones Unidas se
vieron rebasadas por las circunstancias mientras aumentaban los llamados de ayuda
desde varios paises. Por su parte, Estados Unidos se elevé como tnica superpotencia
mundial y comenz6 un proceso de revision de su politica exterior. La invasién de
Kuwait por parte de Irak significé la oportunidad perfecta para que Washington
demostrara su nueva posicion mundial. Durante los primeros afios de la posguerra fria,
Estados Unidos se acercé a las Naciones Unidas, se observé un periodo de gran
cooperacion en el Consejo de Seguridad, a la vez que el presidente George Bush
alimentaba una retérica encaminada a la construccion de un “nuevo orden
internacional”. La intervencion de Estados Unidos en Somalia estd inscrita en ese

contexto internacional.

Los gobiemos de George Bush y William Clinton intentaron formar parte de la
corriente tedrica y politica que proponia un derecho de intervencién encaminado a
trenar las violaciones a los derechos humanos y otras tragedias humanitarias como el
movimiento masivo de refugiados v las hambrunas. Este nuevo enfoque desafiaba uno
de los principios fundamentales que ordena las relaciones internacionales. a saber, la
soberania. En nombre de la comunidad internacional, las Naciones Unidas y algunos
paises decidieron participar en misiones de paz sin el consentimiento de las partes en
conflicto para restablecer la estabilidad y la seguridad. En otras crisis internas, las mas

exitosas. dicha Organizacion contd con la aprobacion de los beligerantes para participar



en procesos de pacificacion y transicion, como en Mozambique y El Salvador. En estos
casos. la pregunta fundamental era: ;como lograr el consenso entre las partes en un pais
colapsado por la guerra civil y la hambruna, donde existe una multiplicidad de grupos
en guerra? El nuevo intervencionismo internacional sefialaba que la negociacion no era
necesaria. sino que la comunidad internacional debia tomar todas las medidas necesarias
para proteger a la poblacién en peligro'. El problema fundamental fue que ni las
Naciones Unidas ni las potencias tenian la capacidad y, en ocasiones, tampoco la
voluntad politica para intervenir en las numerosas crisis internacionales. En Somalia, el
gobiemo de Estados Unidos decidi0 intervenir por razones exclusivamente
humanitarias, en el tenor de ese nuevo derecho. Como se describira en esta

investigacion, el resultado no fue el esperado y provocé el alejamiento de Washington

de dichas misiones.

La intervencién de Estados Unidos en Somalia es un caso sumamente particular
por varias razones. En primer lugar, esta mision fue decidida cuando el presidente Bush
habia perdido los comicios para su reeleccién. La crisis somali 1lamé la atencién de
Bush en el verano de 1992, pero fue hasta noviembre cuando tomé medidas mas
comprometidas. El momento de la decision nos indica que el tema no era prioritario y
las caracteristicas de la misma muestran que el gobierno no deseaba arriesgar ningiin
tipo de capital en esta accion internacional. En segundo lugar, Somalia fue el primer
lugar donde fuerzas terrestres del ejército estadounidense participaron en una mision de
paz de Naciones Unidas. A pesar de que Washington retuvo el control y comando de
sus tropas, esta situacion representé un cambio importante en la doctrina militar
tradicional. En tercer lugar, la crisis somali fue también la primera “intervencion
humanitaria”, es decir, una misién justificada sélo con el criterio y tnico objetivo de
salvar a la poblacién de la hambruna y de asegurar las condiciones de trabajo para las
organizaciones que distribuian la ayuda internacional. A diferencia de la primera mision
de Naciones Unidas (UNOSOM), que trabajé durante los meses de abril a diciembre de
1992, la operacion encabezada por Estados Unidos (UNITAF) no contaba con ningtin
mandato politico. De aqui se deriva la cuarta particularidad, a saber, que Estados Unidos

no perseguia ningin objetivo politico, economico o militar en Somalia. Practicamente

' Stephen John Stedman. “The New Interventionists™, en Foreign A ffairs. 72(1), America and the World
1990 1991. pp. 1-16.

I~



todas las intervenciones militares de ese pais contaban con objetivos claros o al menos
trataban de justificarse con criterios estratégicos y politicos. En Somalia, el gobierno de
Washington si tuvo objetivos especificos pero €stos se apartaban de su tradicion politica
v militar. En suma, el caso somali es unico porque un gobiemo saliente de la potencia
hegemonica decidié intervenir en un pais sin importancia estratégica, alejandose de sus
practicas militares y diplomaticas tradicionales. A lo largo de la investigacion, se

ahondara en estas particularidades y seran analizadas para comprender mejor el caso de

Somalia.

El objetivo central de esta tesis es explicar como y por qué, el 25 de noviembre
de 1992, el presidente de Estados Unidos George Bush decidié intervenir militarmente
en Somalia para reestablecer el orden y detener la hambruna que afectaba a ese pais.
Cabe aclarar que en este trabajo s6lo me propongo explicar el proceso anterior a la
aprobacion de la mision UNITAF que fue encabezada por Estados Unidos de diciembre
de 1992 a abril de 1993. La hipétesis central de esta investigacion enfatiza, por un lado,
los factores sistémicos y de politica interna que permitieron la intervencion, y por otro,
el proceso burocritico y la importancia de las falsas percepciones de algunos miembros

clave en la administracion del presidente Bush.

Entre los cambios sistémicos estudiaré el fin de la Guerra Fria y la nueva
posicion internacional de Estados Unidos y en el caso de los factores de politica interna,
la decision del presidente Bush de “hacer algo” por S omalia, la dindmica del debate
burocratico y, hasta cierto punto, 1a presion de algunos miembros del Congreso yla
opinién publica. Sin embargo, para comprender a cabalidad dicha accion es
indispensable analizar el proceso de toma de decisiones al interior del gobierno de
Estados Unidos. En un primer momento, el debate concentrado en los Departamentos de
Estado y Defensa permitié el seguimiento y 1a e laboracién de alternativas de accion
para que finalmente, en una negociacion de alto nivel, el Presidente Bush y sus
colaboradores cercanos aceptaran intervenir militarmente en Somalia. Para sustentar
esta explicacion utilizaré los argumentos de la perspectiva burocritica de Morton

Halperin y Amold Kanter, asi como los Modelos Organizacional y Burocratico de

Graham Allison.



En relacion a las falsas percepciones, no pretendo desentraiiar los motivos
personales de los principales actores involucrados en esta decision de politica exterior.
Por esa razon y a falta de mayor informacion, se tomara como un hecho el interés de
George Bush en la crisis somali y no se profundizara en algunas explicaciones
existentes que consideran esta intervencion como un “dltimo gran gesto” del presidente.
Sin embargo, si se analizarin las falsas percepciones de Bush y otros de sus
colaboradores sobre la “facilidad” que representaba la intervencion y la clara omision
del problema fundamental de Somalia, el politico. El tema fundamental que se estudiara
a fondo es la elaboracion e implementacion de las politicas del gobierno de Washington.
De esta manera, quiero enfatizar que el punto principal de mi explicacion estriba en el
proceso de toma de decisiones y como el cambio de posicion de miembros claves de la
elite militar permitié que Bush prefiriera la opcién mas contundente; la que en su

opinion tenia mayores posibilidades de éxito.

De la pregunta principal se derivan varias cuestiones que serin respondidas en
cada capitulo. Para el primero, las preguntas basicas son: jpor qué es necesario el
enfoque de toma de decisiones para explicar este caso?, ;cudles son los elementos de la
perspectiva burocritica de Morton Halperin y Amold Kanter?, ;cuiles son las
caracteristicas generales de los tres modelos de toma de decisiones de Graham Allison?
y (cudles son los puntos fundamentales de esos enfoques que servirdn en el anilisis de

la intervencion de Estados Unidos en Somalia?

Para el segundo capitulo, se¢ contestaran las siguientes: ;cuéles son las raices del
conflicto en Somalia?, ;c6mo evoluciono la relacion de Estados Unidos y Somalia hasta
antes de la intervencion?, ;cudles fueron y en qué consistieron las primeras iniciativas

de paz? y ;por qué la situacion somali era una tragedia humanitaria?

Para el tercer capitulo, se respondera a: ;qué significo el fin de la Guerra Fria
tanto para el sistema internacional como para Estados Unidos?, ;cudles son los rasgos
de los conflictos internacionales en la posguerra fria?, ;cual era el debate sobre las
intervenciones militares en Estados Unidos? y ;cuiles fueron las primeras acciones de

Washington y las Naciones Unidas en Somalia?



Para el cuarto capitulo, se buscara contestar las siguientes cuestiones: ;por qué
cambio la posicion norteamericana sobre la situacion en Somalia?, ;jcual fue el principal
debate entre el Departamento de Estado y el de Defensa sobre la intervencion? y ;como

se tomo la decision de intervenir en Somalia?

Finalmente, en la ltima seccion de la tesis, se describira lo sucedido después de
la intervencidn, la operacion de paz posterior y los acontecimientos que precipitaron la
salida de Estados Unidos. De igual forma, se hara una sintesis de la explicacion
propuesta en los capitulos anteriores para recapitular el argumento central de la

investigacion.

(9]



CAPITULOI

ENFOQUES TEORICOS DE RELACIONES INTERNACIONALES Y EL PROCESO
DE TOMA DE DECISIONES EN ESTADOS UNIDOS

El objetivo central de esta investigacion es e xplicar como y por qué el gobierno de
Estados Unidos decidi6 intervenir en Somalia. Por un lado, resaltaré la importancia del
cambio en el sistema internacional y en la politica exterior de Estados Unidos al final de
la Guerra Fria, asi como la nueva relacion de Estados Unidos con las Naciones Unidas;
por otro, argumentaré que para comprender a cabalidad la decision de intervenir en
Somalia es necesario analizar el proceso de toma de decisiones. Los enfoques de
Morton Halperin y Amold Kanter sobre la toma de decisiones, asi como los modelos
organizacional y burocratico de Graham Allison y el estudio sobre las falsas
percepciones de Robert Jervis me permitirdn ofrecer una explicacion que privilegia el
proceso de toma de decisiones sobre factores sistémicos y de politica interna. Lo
anterior no significa que dichos factores no sean importantes para comprender la

intervencion, pero no son suficientes.

Recurro a estos autores debido a que otras teorias de las relaciones
internacionales no permiten explicar la intervencion de Estados Unidos en Somalia.
Considero que la teoria del realismo politico, que interpreta la politica internacional
como un mundo andrquico (sin poder central) en el que los Estados como unidades
nacionales luchan continuamente por el poder para garantizar su supervivencia, no nos
permite elaborar una explicacién convincente de los sucedido en Somalia. El hecho de
que Estados Unidos no tuviera intereses estratégicos y econdmicos en ese pais, y que el

conflicto somali no representara ninguna amenaza a su seguridad nos indican que



precisamos de otro enfoque. La ausencia de la lucha por el poder entre Estados y el uso
de la fuerza en una situacion sin importancia vital para el gobieno de Washington
también nos obligan a pensar en otros explicaciones. Ademas, la tendencia realista a
omitir lo sucedido en el ambito interno impide observar a detalle las negociaciones y
debates que llevaron finalmente a la intervencion norteamericana. Para los realistas,
Somalia seria un caso atipico, una anomalia dentro del comportamiento racional que se
espera de los Estados. Un enfoque que desestima los sucesos al interior de los gobiernos

no auxilia en la explicacion que aqui presento.

La teoria del neoinstitucionalismo liberal que incluye una concepcién mas
amplia de la estructura internacional, es decir, no sélo se basa en las capacidades
estatales (recursos econémicos, militares y productividad), sino también en
convenciones (“instituciones informales que cuentan con reglas implicitas que moldean

9l

las expectativas de los actores™’) tampoco nos permite comprender la intervencién de
Estados Unidos en Somalia. Para esta escuela de pensamiento, las instituciones
internacionales son fundamentales ya que fomentan la cooperacion entre los Estados y
la regulacion de los conflictos. Si bien es cierto que el papel de las Naciones Unidas y
otras organizaciones fue importante en el caso de Somalia, también veremos que la
decision norteamericana de intervenir militarmente no puede explicarse como un
compromiso institucional internacional o como el resultado de un proceso de creciente
interdependencia. Aunque el discurso oficial del gobiemo de Bush subray6 el deseo de

fortalecer las capacidades de mantenimiento de la paz de Naciones Unidas, la

intervencion en Somalia representd exactamente lo contrario.

' Robert Keohane. [nternational Institutions and State Power, Boulder, Westview Press, 1989. p- 4.



Asi, ninguna de estas dos teorias, el realismo politico y el neoinstitucionalismo
liberal. nos permiten vincular la politica interna con la internacional. En este sentido, la
propuesta que presentaré mas adelante, tanto de Allison, como de Halperin y Kanter, se

concentra en la politica interna y propone un esquema de estudio para la toma de

decisiones en politica exterior.

Por 1iltimo, el constructivismo es un enfoque teérico que intenta llenar el vacio
entre el estudio de la politica interna y la estructura del sistema internacional que el
realismo y el neoinstitucionalismo no solucionan. La propuesta fundamental de los
constructivistas es que las teorias de las relaciones internacionales deben tener
fundamento en enfoques que consideren a los agentes estatales y a las estructuras
sisttmicas como sus principales unidades de anélisis. La teoria constructivista
conceptualiza a los agentes y a las estructuras como mutuamente constitutivas. De cierta
forma, cada una es el efecto de la otra’ Andrew Hurrel sefiala tres caracteristicas
fundamentales del constructivismo. En primer lugar, debemos estar conscientes de las
diferentes formas en que se definen y construyen conceptualmente las amenazas a la
seguridad, es decir, nos obliga a ir més alld de la evidencia objetiva y analizar las
“nociones de identidad construidas socialmente, el grado en que “ellos” son una
amenaza para nuestra identidad o forma de vida.™ En segundo lugar, debemos estudiar
¢Oomo un problema llega a considerarse un asunto de seguridad. En ese proceso, pueden

existir actores. grupos o instituciones ajenas al objeto de seguridad que logran incluirlo

* Alexander Wendt. “The Agent-Structure  Problem in International Relations™, en [nternational
Organization, 41(3). verano 1987. p. 360.

" Andrew Hurrell, “Seguridad y violencia en América Latina: Un anilisis conceptual”. en Foro
Internacional. 38(1). enero'marzo 1998. p. 23.



en la agenda sin que sea importante o constituya una amenaza objetiva.* En tercer lugar,

debemos estudiar como se utiliza el tema de la seguridad para asegurar apoyo politico.

En esta tesis descarto la utilizacion del constructivismo porque, a pesar de que al
hablar de la burocracia y de otros actores fundamentales, de sus intereses y falsas
percepciones compartimos algunas caracteristicas del andlisis constructivista, el énfasis
de mi investigacion se encuentra en la toma de decisiones y no en los procesos
intersubjetivos por los cuales se construye una “realidad”, ni en c6mo una situacion se

convierte en un tema de seguridad.

LA POLITICA BUROCRATICA

Como lo mencioné antes, en esta investigacion me propongo explicar la intervencion de
Estados Unidos en Somalia concentrindome de manera especial en la politica
burocrdtica. Para ello, utilizaré la perspectiva burocratica de Morton Halperin y Amold
Kanter, los Modelos Organizacional y Burocratico de Graham Allison, y el enfoque de

las falsas percepciones de Robert Jervis como marco de anélisis.

Para comenzar, Halperin y Kanter consideran que los teéricos del realismo y
otras explicaciones de las relaciones internacionales, que estudian la politica exterior de
los paises de manera individual y atribuyen los objetivos de esa politica a la nacién o a

ciertos lideres, creen que el estudio de la politica exterior puede realizarse sin incorporar

* Ibid.. p. 24.



la politica interna.’ Sin embargo, Halperin y Kanter sefialan que gracias a los estudios
de Allison y otros analistas podemos flexibilizar la divisién analitica entre la politica
exterior y la interna. Estos enfoques nos permiten observar las decisiones y acciones de
politica exterior como el resultado de la interaccion de varios individuos y
organizaciones nacionales, de sus negociaciones y luchas por alcanzar objetivos
particulares. A partir de estos estudios, los autores construyen su propuesta que retoma
los elementos mas importantes de la literatura sobre los procesos de toma de

decisiones.’

Halperin y Kanter llaman a su enfoque “la perspectiva burocrética” debido a que
enfatiza la centralidad de aquellos individuos que son parte de la burocracia de
seguridad nacional. En Estados Unidos, esos son el Presidente y los funcionarios del
ejecutivo que participan d irectamente en la toma de decisiones de politica exterior y
seguridad nacional. Halperin y Kanter “parten del supuesto de que el ambiente
internacional permite al Estado la persecucion de una amplia variedad de objetivos y
que las fuentes predominantes del comportamiento estatal, en el campo internacional,
son las organizaciones y los miembros del poder ejecutivo que, frente a ciertas
oportunidades y amenazas, buscan maximizar sus diversos intereses y objetivos.”” El
hecho de pertenecer a una burocracia determina las percepciones y objetivos de los
participantes en la toma de decisiones y dirige su atencién del campo internacional al
nacional. especificamente, al intraburocritico. De acuerdo con esta perspectiva, los
eventos mundiales son, en buena medida. el resultado de 1a p ersecucién d e i ntereses

nacionales en el ambito internacional; por este motivo, los analistas deben conocer la

* Morton Halperin v Arnold Kanter. “The Bureaucratic Perspective: A Preliminary Framework™, en
Morton Halperin y Arnold Kanter (eds.). Readings in _American Foreign Policy. A Bureaucratic
Perspective. Boston. Little. Brown. 1973. pp. 1-2.

" Ibidem.

" Ibidem.
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estructura politica del pais y su burocracia de seguridad nacional para explicar o

predecir sus acciones.®

De igual forma, Graham Allison plantea la necesidad de desarrollar modelos
alternativos que expliquen el comportamiento gubernamental y la toma de decisiones.
Ese autor sefala que la mayor parte de los estudios de toma de decisiones utilizan el
Modelo del Actor Racional o Modelo Clasico, a partir del cual las opciones de politica
son observadas como acciones de gobiemnos unificados que se basan en medios 16gicos
para lograr ciertos objetivos. En este esquema se contempla la existencia de tomadores
de decisiones racionales que distinguen claramente sus objetivos, las opciones
disponibles y las consecuencias posibles de cada alternativa de accién, antes de tomar la
decision. Allison sefiala que el Modelo del Actor Racional ha demostrado su utilidad en
muchos casos pero, para algunas situaciones, existe la necesidad de modificarlo o
sustituirlo por marcos de referencia que busquen explicar la complejidad del

funcionamiento gubernamental.’

En ese sentido, Allison ofrece los modelos del Proceso Organizacional y de la
Politica Burocratica. El planteamiento general del Modelo Organizacional no considera
al comportamiento gubernamental como una cuestion de elecciones deliberadas sino
mds bien como productos independientes de varias organizaciones parcialmente
coordinadas por los lideres del gobiemo. Esos lideres pueden modificar el
comportamiento de las organizaciones. pero no pueden controlarlas sustancialmente
debido a la existencia de procedimientos operativos de rutina. Allison incorpora el

modelo organizacional de Herbert Simon basado en el concepto de racionalidad

" lbid.. p. 3.

" Graham Allison. Essence of Decision: Explaining the Cuban Missile Crisis, Boston, Little. Brown.
1971 p. 5.
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limitada y caracterizado por: la division de problemas; la distribucion de las partes de un
tema a varias unidades; el comportamiento que satisface necesidades en vez de
maximizar la utilidad (satisfacing behavior), es decir, que limita la busqueda de
opciones a las alternativas aceptables; y la evasion de la incertidumbre o riesgos
mediante el desarrollo de procedimientos correctivos de corto plazo. Allison sefiala que
las organizaciones operan para resolver problemas urgentes en vez de desarrollar

estrategias para enfrentar los retos de largo plazo."

Por otro lado, el modelo de la Politica Burocritica supone que las unidades de
toma de decisiones compiten intensivamente y que la politica exterior es el resultado de
las negociaciones entre los miembros de una burocracia. Esos miembros no se guian por
un plan estratégico, sino por concepciones encontradas de objetivos nacionales,
burocraticos y personales. El resultado de la competencia entre grupos burocraticos no
depende de la justificacion racional de la politica o de los procedimientos operativos

rutinarios, sino del poder relativo y la habilidad de los negociadores.“

Los planteamientos basicos de Allison, Halperin y Kanter, nos conducen a las
preguntas que nos permitiran explicar la intervencion de Estados Unidos en Somalia:
(qué organizaciones participan en este tipo de problemas y cudl es su influencia
relativa?. ;qué programas y procedimientos operativos estindar tienen esas
organizaciones para generar informacién y alternativas de accioén?, ;cudles son los
principales factores de cambio en un proceso de toma de decisiones?, ;qué personajes
estan involucrados en el proceso y en qué posicion se encuentran? y finalmente ;cudles

son las falsas percepciones mas comunes en los tomadores de decisiones?

“ Ibid.. pp. 72-77.
"' Ibid.. pp. 144-145.
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Para contestar la primera pregunta, Allison sefiala que, en tres puntos
fundamentales, los acontecimientos de la politica internacional son producto de
procesos organizativos. En primer lugar, dichos acontecimientos son el resultado de
acciones especificas de las organizaciones. Las decisiones de los lideres
gubernamentales inician las rutinas organizativas que estin determinadas en gran
medida por procedimientos previamente establecidos. En segundo lugar, esos
procedimientos que incluyen los recursos materiales existentes constituyen el conjunto
de opciones disponibles a los lideres. Finalmente, las organizaciones (mediante
“organizational outputs™) estructuran la situacion bajo restricciones dentro de las cuales
los lideres deben decidir sobre un tema, es decir, las organizaciones llaman la atencién
sobre un problema, proveen informacién y toman los primeros pasos para “maquillar” el
tema antes de su llegada a los lideres. De esta forma, observamos que el actor
fundamental de este modelo no es el Estado como actor unitario, sino el conjunto de
organizaciones gubernamentales sobre las que se apoyan los lideres politicos. Para el
caso de Estados Unidos, en temas de seguridad nacional e internacional, las principales
agencias que cuentan con programas y participan en la toma de decisiones son los
Departamentos de Estado y Defensa, la Agencia Central de Inteligencia y los asesores
de la Casa Blanca. La especializacién de cada organizacién fracciona el poder y divide
los aspectos especificos de un problema. Para evitar la parilisis, cada una procesa la
informacién y ejecuta una serie de acciones semi-independientes para enfrentar el
problema en cuestion. Por otro lado, las organizaciones cuentan con prioridades y
percepciones propias que determinan una propension relativamente estable a tratar

. . . . . . ) . ”
algunos temas bajo ciertos criterios organizativos.'> Mas adelante hablaré de la

'* Graham Allison. op. cit.. pp. 78-81.
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influencia relativa de las organizaciones, ya que estd determinada en gran parte por el

tipo de problema y las decisiones especificas de los lideres.

Para esta investigacion, una cuestion fundamental radica en los programas y
procedimientos operativos estindar (POE). Allison sefiala que las ‘“organizaciones
desarrollan sus funciones mas importantes, como atender dreas problematicas,
monitorear informacion y preparar respuestas relevantes a contingencias posibles, por
medio de actividades menos importantes como preparar presupuestos y reportes.”'? Esas
actividades requieren de procedimientos para que un nimero importante de individuos
realicen acciones fundamentales para el funcionamiento de las organizaciones. Algunos
POE son simplemente convenciones que hacen posible la actividad gubernamental
regular y coordinada, pero la mayoria estin sustentados en las normas basicas, las
actitudes y la manera de operar de las organizaciones. Por medio de estos
procedimientos estindar, las diferentes agencias de los gobiernos procesan la
informacion y generan alternativas de accion para ser presentadas a sus superiores. Esas
alternativas estan influidas por las caracteristicas, actitudes y tradiciones de cada
agencia. A este respecto, Allison agrega que las organizaciones no tratan de estimar las
probabilidades de eventos futuros, sino que mds bien, intentan evitar la incertidumbre.
De esta forma, las organizaciones satisfacen sus necesidades mas apremiantes por
medio de la minima opcion aceptable de corto plazo, lo cual fortalece las hipétesis de
Herbert Simon sobre la “racionalidad limitada™."* Este tltimo punto serd fundamental
en la explicacion de las alternativas que surgieron en cada etapa del proceso de toma de

decisiones estadounidense en el caso de Somalia.
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Las posibilidades de cambio en las organizaciones son limitadas y requieren la
intervencion de un lider gubermnamental que obligue a cambiar los pardmetros,
programas y actividades que normalmente tienden a persistir. La informacion y
alternativas al alcance de los lideres son presentadas por las organizaciones
participantes, lo cual les permite adelantar sus intereses de forma importante. Sin
embargo, Allison identifica tres situaciones en las que es posible un cambio dramitico
en las organizaciones: la lucha por el presupuesto, una baja presupuestal prolongada y
los grandes fracasos. Para nuestro caso, los momentos de cambio estin mds
identificados con ciertos personajes clave, con lideres gubernamentales que deciden el
papel y el lugar de cada organizacién en el proceso de toma de decisiones.'® El cambio
puede afectar directamente a las organizaciones ya que si las situaciones no presentan
caracteristicas estdndar, sus respuestas pueden abordarse de manera lenta e inadecuada.
Esta situacion puede explicarse gracias a que el meni de opciones para manejar un
problema es limitado. Esas opciones deben adecuarse a la situacién existente y
evolucionar segin el desarrollo de los acontecimientos. Allison sefiala que lo anterior es
dificil de observar ya que las prioridades, percepciones, temas y procedimientos de las
organizaciones son relativamente estables: las nuevas actividades son adaptaciones
marginales de los programas y actividades existentes.'® En breve, el cambio en los
programas y procedimientos de las organizaciones es posible pero limitado por las
razones antes descritas. Esta situacion sera evidente con la revision de los debates del

gobierno de Washington sobre como intervenir en Somalia.

Asi como la participacion de las diferentes agencias de un gobiemo es

importante en la formulacion de la politica exterior, el papel de los individuos en ciertas

" Ibid.. pp. $6-87.
" 1bid.. pp. $9-91.



posiciones también es fundamental durante todo el proceso. El estudio de esos
participantes es crucial ya que no todos los individuos comparten los mismos intereses
ni perciben los problemas de igual forma. Dependiendo de su posicion en el gobierno,
los funcionarios tienen acceso a diferentes aspectos de la informacién sobre un tema, lo
cual moldea su visién sobre el problema particular. En el sistema politico de Estados
Unidos, el Presidente figura a la cabeza de la politica exterior. Su papel e influencia
sobre las decisiones es cualitativamente diferente a la de otros participantes. En
cualquier decisién percibida como importante, el Presidente sera el actor principal que
determine la direccion general de las acciones. Sin embargo, ese lider no toma las
decisiones aislado ya que requiere de la informacién generada y procesada por sus
subordinados y, en ocasiones, del apoyo expreso de ciertos grupos. Existen miembros
del gabinete que casi siempre seran consultados antes de tomar una decision. En temas
de politica exterior, la costumbre dicta que participardn los Secretarios de Estado y
Defensa, el Director de la CIA y, en ocasiones, el Secretario del Tesoro. En cuestiones
del uso de la fuerza y presupuesto militar, el Estado Mayor Conjunto también tendra un
papel importante, y segin el tema, algunos embajadores y comandantes militares en la
zona en crisis. Finalmente, dependiendo del Presidente, algunos funcionarios de la Casa
Blanca tendrian una participacion e influencia significativa en el proceso de toma de

decisiones, tal es el caso del Asesor de Seguridad Nacional."”

Tanto Halperin y Kanter, como Allison proponen una clasificacion de los
individuos que participan en el proceso de toma de decisiones. Los primeros autores los
dividen entre “jugadores™ veteranos y de rango inferior, y los subdividen entre

“participantes organizativos” y jugadores. Por su parte, Allison los divide en Jefes,

' Morton Halperin y Amold Kanter. op. cit.. pp. 5-7.
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Empleados, I ndios y Jugadores ad /oc. Siguiendo e sta tltima clasificacion, entre 1 os
primeros se encuentra el Presidente, los secretarios de estado y los asesores de la Casa
Blanca; entre los segundos estin los colaboradores cercanos a cada Jefe; entre los
Indios, los funcionarios permanentes de cada institucion del gobierno y entre los ultimos
encontramos a miembros importantes del Congreso, la opinion piblica y grupos de
interés.' M s alla de los detalles, la importancia de esta clasificacién radica en que,
entre mas lejos se encuentren los participantes de la burocracia encargada de los asuntos
de seguridad nacional, menor es su poder de negociacioén e influencia en la toma de
decisiones. La posicion de cada participante define sus funciones dentro del gobierno y,
hasta cierto punto, sus intereses.'® Finalmente, debemos considerar que la naturaleza del
puesto publico también interviene en el papel de cada participante ya que no tendrén los
mismos intereses y percepciones de un problema, por ejemplo, un Presidente que busca
la reeleccion y un funcionario de rango medio que busca escalar en la administracion

piblica.’

Existen otros factores que intervienen en la toma de decisiones de alto nivel. En
primer lugar, los canales de accion son los medios regulares por los cuales se realizan
las actividades gubernamentales. Por ejemplo, el canal de accién de una intervencion
militar requiere una serie de instancias y procedimientos institucionales que limitan los
impulsos individuales y determinan la participacion de cada actor en el proceso. Esta
serie de instancias seran presentadas en el capitulo IV que detalla la toma de decisiones
para el caso de Somalia. De igual forma, las reglas del juego determinan y limitan quién
v como participan en la formulacion de la politica exterior. Esas reglas son el conjunto

de lincamientos constitucionales, estatutos. ordenes ejecutivas, convenciones y hasta la

" Graham Allison, op. cit.. pp. 164-165.
* Morton Halperin y Amold Kanter. gp. cit.. p. 9.
= Graham Allison. op. cit.. p. 166: Morton Halperin y Arnold Kanter, op. cit.. pp. 14-16.
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cultura propia del gobierno en cuestion.”' En breve, los canales de accién, las reglas del
Jjuego y la clasificacion de los participantes en la toma de decisiones nos muestran coémo
los individuos tienen poderes y limitaciones para influir en el resultado final. De esta
forma y en relacion directa con esta tesis, Allison resume tres condiciones necesarias
que se deben cumplir ante la posibilidad de una accion militar. En primer lugar, “para
cualquier accién de ese tipo, ajena a la guerra nuclear, la decision e implementacidn sera
retrasada mientras los proponentes tratan de persuadira sus oponentes.” En segundo
lugar, “las decisiones importantes de usar la fuerza militar no son tomadas inicamente
por el Presidente o una mayoria, sino son decisiones de un grupo amplio.” Finalmente,
“ninguna accion militar es elegida sin 1a consulta e xtensa de los jugadores militares.
Ninguna decision sustancial del uso de la fuerza, ajena a la guerra nuclear, sera tomada
contra su consejo y sin el retraso necesario para preparar dichas consultas.”? Estas tres
condiciones antes descritas estan presentes durante toda la discusion de la intervencién
de Estados Unidos en Somalia y nos permiten comprender el papel de los militares en

dicho proceso.

Para contestar a la tltima pregunta sobre las falsas percepciones mas comunes
de los tomadores de decisiones, solo apuntaré algunos argumentos basicos ya que la
explicacion de los siguientes capitulos no ahondara en el tema. Para comenzar, debemos
decir que las falsas percepciones son “inferencias i nexactas, c dlculos e rréneos de las
consecuencias y juicios equivocados de como los demads reaccionaran ante las politicas
de uno.™ A pesar de que no desarrolla ampliamente el tema, Allison sefiala que las

negociaciones en el proceso de toma de decisiones no se desarrollan bajo condiciones

*' Graham Allison. op. cit.. pp. 169-171.
“ Ibid.. p. 181.

=* Robert Jervis. “War and Misperception™. en Journal of Interdisciplinary History, 18(«4). primavera
1988. p. 675,
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de informacion perfecta, por lo que las falsas percepciones son una parte normal del
funcionamiento de los gobiernos. Los participantes en el proceso pueden acordar una
propuesta comiin, pero al mismo tiempo esperar diferentes resultados de la misma. Por
lo tanto, “las falsas percepciones son en un sentido el elemento que permite la
cooperacion entre personas cuyas diferencias dificilmente podrian permitirles
coexistir.”* Las falsas percepciones no solo se concentran en las intenciones del otro o
permiten el funcionamiento del gobiemno, sino que también pueden afectar la vision de
las capacidades propias. Jervis sefiala que el optimismo militar excesivo estd
frecuentemente asociado con el estallido de la guerra; éste es especialmente peligroso
cuando se vincula al pesimismo politico y diplomético. Un pais puede ir a la guerra si,
independientemente de poderla ganar, las posibilidades de una arreglo diplomatico
satisfactorio son bajas y existe una escalada de la violencia. Asi, Jervis concluye que “el
pesimismo sobre los esfuerzos diplomaticos y la perspectiva militar de largo plazo
pueden conducir a los estadistas a exagerar la posibilidad de éxito militar, como una
forma de convencerse a si mismos de que hay una solucién que, de otra forma, seria un
dilema intolerable...” Y agrega: “La guerra puede ocurrir especialmente cuando un

Estado subestima la fuerza del adversario y exagera su hostilidad.”*

Existe otra falsa percepcion comin que nos servird para entender la decision
norteamericana de intervenir militarmente en Somalia: Jervis plantea que existen actores
que tienden a exagerar su influencia e importancia en otros actores y sus politicas.
Existen dos razones que explican este tipo de falsa percepcion. La primera seiiala que
esa percepcion gratifica el ego, es decir, implica que la persona influyd, que ha sido

eficaz y ha podido moldear el ambiente. La segunda y mas importante postula que el

** Graham Allison. op. cit.. p. 178.
= Robert Jervis. “War and Misperception™. op. cit.. p. 676 y p. 699.
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actor conoce sus esfuerzos por influir en el otro, pero sabe mucho menos de otros
factores que pudieron haber intervenido también.”® Para el caso de Somalia, debemos
tener presentes estas falsas percepciones para comprender como y por qué Estados

Unidos decidio intervenir militarmente en Somalia.

El conjunto de argumentos recopilados de los enfoques y modelos de Allison,
Halperin y Kanter son la base de la explicacién organizacional y burocrética que habré
de desarrollar en el capitulo IV. Estos proveen el sustento teérico a la reconstruccion de
hechos que de otra forma seria tan sélo una crénica. Para el caso de Somalia, que es
reciente y falta informacién relevante, las propuestas y predicciones de la perspectiva

burocritica ofrecen una explicacion mas completa y satisfactoria.

** Robert Jervis. Perception and Misperception in International Politics, Princeton, Princeton University
Press. 1970. pp. 343-348.



CAPITULO IT

ANTECEDENTES DEL CONFLICTO EN SOMALIA

La intervencion de Estados Unidos en Somalia tuvo como justificacion inicial la terrible
situacion en la que se encontraba ese pais. Una breve revision de la historia de Somalia
permitira apreciar la complejidad de su guerra civil y proveerd de un antecedente
general para esta investigacion. En este capitulo, se hard énfasis en la importancia
estratégica y la influencia de las dos superpotencias en la politica somali durante la
Guerra Fria, ya que tanto Estados Unidos como la Union Soviética armaron a un
régimen autoritario que violaba sistematicamente los derechos humanos de su
poblacion. De esta manera, estudiaremos las razones del comienzo de la guerra civil, las
primeras iniciativas de paz y, finalmente, la caida de la dictadura. Para concluir,
conoceremos las dimensiones de la tragedia humanitaria que desencadenaria la
intervencion internacional. El objetivo fundamental de este capitulo es ilustrar la
situacion de Somalia a fines de los afios ochenta y principios de los noventa para

después comprender de manera global la intervencion de Estados Unidos.

BREVE RECUENTO HISTORICO

En el siglo XIX, la fiebre imperialista de las potencias europeas llevo al establecimiento
de colonias britinicas, francesas e italianas en el actual territorio de Somalia. La Gran
Bretafia establecio el primer protectorado en el norte del pais en 1 884, mientras que
Italia adquirid dos protectorados en 1889 y otro en 1905. Esos territorios obtuvieron su

independencia en 1960 y decidieron formar la Republica de Somalia, mientras que los
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dominios franceses de Djibuti lograron su independencia en 1977. Las potencias
coloniales impusieron el establecimiento de un Estado a una sociedad pastoral y
altamente descentralizada que, desde su independencia, dependié de la ayuda
econdmica internacional para su funcionamiento, desarrollo y estabilidad social.' En el
proceso de colonizacion y descolonizacion, diferentes regiones y territorios
tradicionalmente ocupados por clanes somalies quedaron bajo la jurisdiccién de paises
vecinos como Etiopia y Kenia. Como veremos mas adelante, esta situacién provocaria

conflictos bélicos en la zona.2

Durante los nueve aiios posteriores a su independencia, el nuevo Estado de
Somalia realizé diversos intentos por establecer una democracia parlamentaria. Esos
ailos estuvieron caracterizados por problemas de comunicaciéon y de compatibilidad
entre los sistemas legales y administrativos de las regiones del pais. El primer gobierno
fue una coalicion de los dos principales movimientos politicos del norte y el sur. Este
gobierno fue incapaz de construir los arreglos politicos y administrativos para su
funcionamiento regular, lo cual originé un fallido golpe de Estado en 1961. En 1962, la
fundacion del Congreso Nacional Somali permitio la negociacion entre los principales
lideres regionales, la construccién de los consensos necesarios para gobernar y la
celebracion de las primeras elecciones en 1964. El primer gobierno electo mantuvo la
politica de la Gran Somalia, disefiada para aumentar su territorio por medio de la
anexion de las zonas de Kenia y Etiopia con poblacion somali. Como sucederia también

mas adelante, el gobierno fomentaba los movimientos guerrilleros y separatistas en esos

' Ken Menkhaus y Terrence L yons. W hat are the L ns to earned from Somalia?. Washington.
Center for Strategic and International Studies. CSIS Africa Notes no. 144, 1993, p. 1.

* William Durch. * Imroducnon to Anarch\ Hum.mltanan lntcr\entlon and State Building” in Som.xlm
en William Durch (ed.). UN Nuecva
York. St. Martin’s Press. 1996. p. 313.




paises. Sin e mbargo, esa politica cambié en 1967 cuando se formé un gobierno que

firmo acuerdos de entendimiento con sus vecinos y finaliz6 las tensiones fronterizas.

Entre los paises africanos, Somalia presentaba la particularidad de que su
poblacién comparte el mismo origen, religion (Islam), lenguaje y tradiciones culturales.
A pesar de que algunos pensaron que estas caracteristicas permitirian cierta estabilidad
en el pais, los primeros nueve aiios de vida independiente estuvieron marcados por la
multiplicacion de partidos politicos (el nimero llegd hasta 60), coaliciones politicas
inestables y violencia que incluyé asesinatos de gobernantes y candidatos. La razén
fundamental de esa inestabilidad yace en la estructura social de Somalia. Debajo de su
aparente homogeneidad a nivel nacional, los somalies estin divididos no sélo por
diferencias sociales, ocupacionales y geograficas, sino especialmente por una
organizacion social basada en clanes. La poblacion de Somalia estd dividida en tres
clanes y una variedad importante de subclanes a los que se debe la lealtad en primer
término. La lucha por el poder politico y los recursos del Estado se agregd a las
tensiones que afectaban las relaciones entre clanes. Estos rasgos particulares del pais
complicaron la construccion de un gobierno central fuerte e instituciones que regularan
el conflicto social. En octubre de 1969, después del asesinato del presidente Abdirashid
Ali Sharma’arke, las fuerzas armadas perpetraron un golpe de Estado liderado por el
General Mohamed Siad Barre. El golpe fue exitoso y se establecié un gobieno militar

dirigido por Barre y el Consejo Revolucionario Supremo.”’

El nuevo régimen abrogé la constitucién, disolvié el Parlamento, prohibio los

partidos politicos e impidi6 toda oposicion. En pocos dias, el gobiemno se constituy6 en

' The United Nations and Somalia. 1992-1996. Nueva York, United Nations Department of Public
Information. 1996. p. 9.
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una dictadura militar altamente opresora que fomentaba los conflictos en el sistema de
clanes y subclanes para desgastarlo a favor del socialismo cientifico. A pesar de la
retorica. el discurso oficial y que ese socialismo prohibia toda forma de comportamiento
de clan. Barre fundo su poder sobre una base tradicional, es decir, sobre el clan Darod al
que pertenecia su familia. Los Darod controlaron el Estado durante toda la duracion de
la dictadura y dominaron a los demas grupos somalies. El caso de Somalia comparte
casi todas las caracteristicas que Charles Tilly identifica en la construccion del Estado
moderno en el Tercer Mundo, a saber, que un lider resisti6 o distorsion6 la
transformacion de las organizaciones de gobiemo existentes, los oficiales usaron el
poder publico para fines particulares, los partidos politicos fueron el vehiculo de
bloques étnicos y el lider carismético eliminé la politica electoral de estilo Occidental.*
Las fuerzas armadas continuaron con el patron de reclutamiento colonial basado
desproporcionalmente en un grupo lingiiistico, religioso o regional, y por lo tanto,
fomentando atn mas las divisiones y rivalidades étnicas.’ Siguiendo a Tilly, Steven
David agrega que “la relativa juventud de los paises del Tercer Mundo, el legado
colonial y las divisiones étnicas dentro y entre esos paises han obstaculizado la
formacion de Estados fuertes y estables como en Europa.” Como veremos mis

adelante, esta situacion se agravaria y seria una de las principales causas del colapso del

Estado somali.

Otra caracteristica fundamental del gobierno de Barre era su nacionalismo y, en

particular, sus pretensiones de expansion territorial. La poblacion somali esta dividida

* En Somalia. Barrc ejercio el poder a través el Consejo Revolucionario hasta 1976 cuando lo sustituyo
por ¢l Partido Socialista Revolucionario Somali. (The New Encvclopedia Britannica. Chicago.
Encyclopedia Britannica. Macropedia. tomo 17, 1988. p. §45.)

* Charles Tilly. Coercion. Capital. and European States. AD 990-1990. Cambridge, Basil Blackwell.
1990, pp. 194-200.
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en seis grandes grupos y una variedad de subclanes. Las personas que comparten esa
cultura e stan dispersas sobre 720,000 kilometros cuadrados de desierto y sabana del
Cuerno de Africa. Para fines de los afios ochenta, la mayoria vivia en Somalia (7
millones aproximadamente), mientras que un millén vivia en la regiéon de Ogaden
(Etiopia), otros 240,000 al norte de Kenia y 200,000 en Djibuti.” Desde un principio, las
aspiraciones expansionistas de Barre estaban claramente identificadas con Ogaden. Ain
antes de la llegada del dictador, Kenia y Etiopia firmaron un pacto defensivo para
salvaguardar esa region en 1967. Los temores de ambos paises estaban tan arraigados en
sus dirigentes que, sin importar la ideologia del gobiemo en el poder, el pacto
sobrevivié la revolucion etiope de 1974. Afios mas tarde, la politica expansionista de
Barre condujo a la guerra, al apoyo de guerrillas somalies en otros paises y, sobre todo,

a la biisqueda del apoyo de las superpotencias.®

Una de las primeras medidas internacionales del gobierno de Barre fue buscar el
apoyo politico y militar de la Unién Soviética. Los soviéticos accedieron ante la
necesidad de mantener el equilibrio de poder en Africa y de establecer bases de apoyo
naval para sus operaciones en el Océano Indico. El gobierno soviético también invirti6
en fibricas de came y pescado para el mercado interno de Somalia. Esta alianza
permitio el establecimiento de una sofisticada base naval en el puerto de Berbera y la
entrada masiva de armamento modemo. En pocos aiios, esa base naval alcanzé un alto
potencial militar y de comunicaciones en una zona privilegiada para acceder al Océano

Indico. La relevancia del Cuerno de Africa no estaba en sus depdsitos de cobre, en su

" Steven David, “Why the Third World Still Matters”, en International Security, 17(3). invierno
1992 1993, p. 155.

* Walter Clarke, Somalia. Background Information for Operation Restore Hope, Washington, Department
of National Security and Strategy. 1992. p. 1.



produccién a gricola o en el futuro de 1a democracia, sino en la simple geografia. El
gobierno soviético conocia la importancia del Cuerno para proyectar su poder y
mantener bases de apoyo para una intervencién en el Medio Oriente y el Golfo Pérsico.
Sin embargo, Somalia no recibiria la asistencia econémica y militar necesaria para
anexar territorios de paises vecinos y cambiar el status quo regional. Cuando Etiopia
abolié su monarquia tradicional y establecié un gobierno marxista en 1974, la Unién
Soviética brindé mayor apoyo a este pais debido a dos razones fundamentales: Etiopia
era mas grande y tenia mayor peso geopolitico.” Ademas, el gobiemo de Mosci
aproveché que el regreso de tropas norteamericanas de Vietnam y el caso Watergate
distrajeron la atencién de una zona dominada por influencia occidental. De cualquier
forma, el apoyo a Somalia no cambié abruptamente ya que, todavia en 1976, el
gobierno de Moscii utilizaba la base de Berbera y mantenia cuatro mil efectivos civiles

y militares en territorio somali.

A principios de 1977, el régimen de Siad Barre comenzd a resentir la falta de
apoyo soviético, al tiempo que desconfiaba del fortalecimiento de los lazos econémicos
y militares de la Unién Soviética y Etiopia. Ante tal situacion, el gobieno somali
decidio acelerar uno de sus planes: declarar la guerra a Etiopia para recuperar la region
de Ogaden. La Guerra de Ogaden resulto ser un fracaso para Barre ya que no cont6 con
el apoyo de Mosci. En cambio, el gobierno soviético y Cuba apoyaron a Etiopia en su
contra. Uno de los aspectos mis importantes de esta guerra es que sirvid como

catalizador de movimientos opositores con base en Etiopia. Esos movimientos tuvieron

* Joun Lewis y James Mayall. “Somalia”, en James Mayall (ed.). The New Interventionism 1991-1994.
The_United Nations Experience in Cambodia. former Yugoslavia and Somalia, Cambridge. Cambridge
University Press. 1996, p. 97.

" David Rawson. “Dealing with Disintcgration: U.S. Assistance and the Somali State”, en Ahmed 1.

Samatar (ed.). The Somali Challenge. From Catastrophe to Renewal?, Boulder, Lynne Rienncr. 1994,
p.-152.
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una clara expresion en el golpe fallido de 1978, llevado a cabo por oficiales del ejército
del clan Mijerteen. El gobiemo respondié con una campaiia de “represalias comunales”
atacando las propiedades de los Mijerteen en el noreste de Somalia. Ante las crecientes
fisuras entre clanes, Barre aumentd la participacion de los miembros del subclan
Marehan (éste pertenecia al clan Darod y representaba menos del 1% de la poblacion)
en los altos mandos del ejército y el gobierno. A finales de los aiios ochenta, la mayor
parte de la poblacion somali identificaba al gobierno como un grupo de apoyo de los

Marehan y al ejército como su brazo armado. "’

La finalizacion del apoyo soviético a Somalia propici6 los primeros
acercamientos con Estados Unidos. En 1977, el gobierno de Carter buscé reposicionarse
en el Cuerno de Africa ante la creciente participacién de la Unién Soviética en la guerra
entre Somalia y Etiopia. La politica de Estados Unidos hacia el gobierno de Barre varié
en el tiempo pero siempre mantuvo la posicién de no apoyar las aspiraciones
expansionistas del régimen somali. Por ese motivo, la ayuda militar se limité a equipo
de apoyo y armas defensivas, a diferencia de la ayuda soviética de los afios anteriores.
Para 1979, los objetivos de Estados Unidos en Somalia estaban claramente
identificados. Por una parte se buscaba contrarrestar la influencia soviética en la zona, al
tiempo que se resguardaba el estrecho de Bab al Mandeb para proyectar el poder
norteamericano en la zona del Golfo Pérsico, el Golfo de Adén y el sur del Mar Rojo y.
finalmente, contar con una base de apoyo para las operaciones de las Fuerzas de
Despliegue Réapido del Medio Oriente. De igual forma, existian tres c onsideraciones
geopoliticas de gran importancia en caso de que fuerzas hostiles a Estados Unidos

controlaran el Cuemo. En primer lugar, esas fuerzas podrian desestabilizar gobiernos

" William Durch, gp. cit.. pp. 313-314.



pro occidentales en el Medio Oriente y el norte de Africa; en segundo lugar, podrian
interceptar el movimiento comercial proveniente del Océano Indico hacia occidente y
finalmente, bloquear el acceso al petréleo del Medio Oriente.!' A pesar de los objetivos
estadounidenses y las tres consideraciones anteriores, los diferentes acontecimientos
internacionales de 1979 distrajeron la atencién del gobierno de W ashingtony Africa

quedo en segundo plano.

La relacion de Estados Unidos y Somalia cambié con la llegada de Ronald
Reagan a la presidencia de Estados Unidos. Para el continente africano, la nueva
administracion delined una politica de seguridad en la que el Departamento de Estado
deberia actuar contra la presencia soviética en el Cuerno de Africa. La invasién etiope
de dos ciudades fronterizas de Somalia en julio de 1982 marcé el inicio de la creciente
ayuda militar y econdmica de Estados Unidos hacia el régimen somali. A pesar de las
prioridades de Barre, la ayuda para el desarrollo fue mayor que la asistencia militar
durante los afios ochenta. Para 1987, la ayuda militar llegé a mas de $200 millones de
dolares al afio y a $500 millones en asistencia econémica; la mayor cantidad para un
pais africano.'? Aunado a la asistencia internacional, el gobierno de Barre invertia cinco
dolares en sus fuerzas armadas por cada délar que gastaba en educacion y salud, lo que
le permitia mantener un ejército relativamente fuerte para un pais tan pobre." Sin
embargo, la politica estadounidense hacia Somalia era conducida por mandos medios y
bajos del Departamento de Estado quienes muchas veces operaban en el vacio, sin la

atencion del Presidente y el Congreso. Estos dos actores politicos se interesarian por

"' Jeffrey Lefebvre. Arms for the Hom: U.S.
Pittsburgh. University of Pittsburgh, 1991, p. 15.

"= Jeffrey Clark. “Debacle in Somalia™, en Foreign Affairs. 72(1). noviembre/diciembre 1992, p-110.

" Las Naciones Unidas consideraban a Somalia como uno de los diez paises mas pobres del mundo y el
sezundo miis militarizado en relacion a su gasto. (The United Nations and Somalia, 1992-1996. op. cit..
p-1l)
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Somalia y Africa en general hasta que la situacion en esos paises se convirtié en crisis
humanitarias. A pesar de la asistencia econémica y militar, el gobiemo de Estados
Unidos sélo se limito a garantizar cierta estabilidad en Somalia para mantener sus bases

militares y el equilibrio de poder en la zona.

EL PRINCIPIO DE LA GUERRA CIVIL

El movimiento opositor del norte y su levantamiento de mayo y junio de 1988 fue la
primera crisis seria del gobierno de Barre y la principal causa de su desintegracion. El
levantamiento fue resultado de pugnas entre clanes y de reivindicaciones politicas y
econémicas. En primer término, el clan dominante en el norte era el Isaaq y sus
miembros resentian la sobrerrepresentacion y acumulacion de poder politico del clan
Darod desde 1969. En segundo término, la region del norte generaba los excedentes de
produccion agricola y ganadera que representaban la mayor proporcion de las
exportaciones del pais y esos recursos se distribuian de manera inequitativa. Ademas, el
gobierno de Mogadiscio les impedia mantener vinculos sociales y econémicos con las
poblaciones de origen somali asentadas en Etiopia y Djibuti."* Por su parte, el gobierno
de Washington observé este | evantamiento como el principio de 1a guerra civil yno
como un conflicto local o una escaramuza fronteriza. La posicion estadounidense
establecia claramente que no apoyarian al gobiemo de Barre en contra de su propia
gente. Por ese motivo, el embajador norteamericano en Mogadiscio pidié el cese de
envios de equipos militares y armas en junio de ese aiio. De esta forma, para mediados

de 1988. Estados Unidos suspendi6 la ayuda militar a Somalia, a pesar de que el

"* Nohamed Sahnoun. Somalia: The Missed Opportunities. Washington. Institute of Peace Press. 1994,

p.5.
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Pentagono y el Comando Central del Ejército continuaron utilizando la base de Berbera

y realizando ejercicios y entrenamientos militares hasta 1989.

La firma de un pacto de no agresion y no interferencia entre el régimen de Barre
y E tiopia fue otra de las causas del levantamiento del norte. El pacto e stablecia que
ambas partes no p rotegerian a grupos o positores d e c ualquiera de los d os g obiernos.
Ante esta situacion, la agrupacion rebelde mas importante de la region, el Movimiento
Nacional Somali (MNS), emprendié una ofensiva sobre Hergeisa, Burao y el puerto de
Berbera, las tres principales ciudades del norte. En un principio, el MNS logré controlar
esas ciudades pero la respuesta de Barre fue comtundente. El dictador envid artilleria
pesada y aeronaves de guerra para detener la insurreccién. Barre armé a otros clanes y
liber6 a milicias leales del clan Ogadeni, alguna vez armados para c ombatir con los
etiopes, para atacar a la poblacion Isaaq. El ejército del gobiermo bombarded
extensivamente las ciudades de Hergeisa y Burao, provocando el éxodo de 400,000
somalies a Etiopia. Tan sélo en el mes de mayo, se calcula que la campaiia del gobierno
asesino a cinco mil personas. Finalmente, las fuerzas de Barre retomaron las ciudades y
destruyeron otras tantas habitadas por poblacion Isaaq, mientras que el MNS mantuvo el
control de algunas poblaciones rurales. En consecuencia, practicamente todo el norte de
Somalia se convirtié en un territorio sin ley ni instituciones de gobierno. Mientras esto
sucedia en el norte de Somalia, organizaciones no gubernamentales como Amnistia
Internacional y Africa Watch reportaban todo tipo de violaciones a los derechos
humanos como torturas a prisioneros y masacres de civiles."® Un dato relevante para

esta investigacion es que la violencia en Somalia estaba documentada en varios

'* Ken Menkhaus y Terrence Lyons, op. cit.. p. 2.
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reportes, incluidos un par realizados por el gobiemo de Estados Unidos.'® A pesar de
ello, el gobierno de Washington ignord la crisis hasta mediados de 1992. Desde 1988, la
comunidad internacional conocia la situacion somali y, en particular, el levantamiento
antes descrito fue la “primera oportunidad perdida” para detener la tragedia en ese
pais."” La destruccién observada en este episodio seria un preludio a la tragedia del sur

de Somalia en 1991 y 1992.

El efecto de la desintegracion del poder central en las regiones del norte y centro
apareci6 rapidamente en el resto del pais. A principios de 1989 nacié el Movimiento
Patriético Somali (MPS) en el sur de Somalia. Algunos miembros de este grupo fueron
parte de los altos mandos del ejército y la burocracia. A pesar de su éxito relativo en
enfrentamientos con el ejército del gobiemo, la importancia de este movimiento radica
en que su lider era uno de los generales leales a Barre. Este hecho signific6 el comienzo
de la desintegracion de una de las instituciones base de la dictadura que habia sido
controlada eficazmente por el régimen. En el centro y especialmente en la capital, el
grupo opositor mas importante era el Congreso Somali Unido (CSU). La relevancia de
esta agrupacion radica en que llegé a controlar Mogadiscio, uno de los principales
puertos de entrada de la ayuda humanitaria y lugar donde la lucha por el poder fue mas
intensa. El CSU fue fundado en el exilio en 1987 y estaba encabezado por Mohamed
Ali Mahdi y Mohamed Farah Aideed. Desde sus inicios, estos dos lideres estuvieron
divididos por varias razones, entre ellas, su origen étnico ya que pertenecian a diferentes

subclanes y sus objetivos politicos debido a que ambos deseaban ocupar la presidencia.

'" Entre esos reportes se encuentra uno realizado por el consultor Robert Gersony, contratado por el
Dcepartamento de Estado. De mayo de 1988 a marzo de 1989, Gersony realizé 250 entrevistas con los mis
de 300,000 refugiados somalies que huyeron a Etiopia y seiialé que el ejército de Barre habia asesinado
por lo menos cinco mil civiles. (“Report Accuses Somali Army of Slaughtering 5,000 Civilians™, en St.
Pctersburg Times, 9 de septiembre, 1989. p. 2A.)

" Mohamed Sahnoun. op. cit.. p. 6.
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Sus diferencias se acentuaban por el hecho de que Aideed también era miembro del
Movimiento Nacional Somali, lo cual podia desafiar el poder y liderazgo de Ali Mahdi.
Las Naciones Unidas cooperaron para resaltar la importancia de este movimiento
gracias a que sus primeros esfuerzos diplomaticos se concentraron en pacificar la
capital.'® Como veremos més adelante, los problemas en el seno del CSU moldearian el
futuro de la guerra civil e influirian directamente en la intervencién internacional y la

tragedia humanitaria.

El aiio de 1989 estuvo caracterizado por la expansion de movimientos armados
en todo el pais que estaban organizados bajo estructuras de clan y que finalmente
propiciarian la caida del gobierno de Barre. Al igual que en el resto del pais, la
violencia y la represion del régimen somali llegé a Mogadiscio el 14 de julio de 1989.
En esa ocasion, la poblacién de la capital tomo las calles para protestar en contra de las
violaciones a los derechos humanos y el estado de la economia. El gobierno respondié
enviando tropas al centro de la ciudad para detener las manifestaciones y recurriendo a
arrestos politicos y ejecuciones. Los reportes oficiales informaron que varios soldados y
veintitrés civiles murieron. Sin embargo, Amnistia Internacional informé que entre los
detenidos estaban 46 personas del distrito de Medina en Mogadiscio, en su mayoria
miembros del clan Isaac, que habian sido arrestados por su origen de clan el 16 de julio
de 1989 y ejecutados extrajudicialmente en la playa de Jezira, treinta kilometros al sur
de Mogadiscio. El asesinato de civiles a manos del gobierno de Barre continu6 también
en el campo. Amnistia Internacional report6 el asesinato de 120 personas cerca de la
ciudad de Galcayo, en el centro del pais, y de otros cien pobladores desarmados en

Belet Weyn. Los ataques de las fuerzas militares leales al gobiemo estaban

" Terrence Lyons y Ahmed Samatar. Somalia. State Collapse. Multilateral Intervention. and Strategies
for Political Reconstruction. Washington. The Brookings Institution, 1995, p.19.




concentrados en aquellas comunidades urbanas o rurales que apoyaban a las unidades

amotinadas del ejército o a los grupos opositores ubicados en esas localidades."

Los eventos de 1989 finalizaron definitivamente la ayuda econémica y militar de
Estados Unidos a Somalia. Desde principios de ese afio y a consecuencia de
restricciones presupuestarias, el Congreso estadounidense comenzé a revisar el destino
y aplicacion de su asistencia internacional. El gobierno de Barre estuvo sometido a
cierto escrutinio debido a los reportes de la prensa y de organizaciones no
gubernamentales sobre violaciones a los derechos humanos. Los congresistas
concluyeron que la relacion con Somalia era muy costosa en términos morales y
politicos, mientras que sus beneficios eran casi nulos ante el repliegue soviético en el
mundo y particularmente en Africa. Por su parte, el presidente Bush proponia la
continuacion de la ayuda a Somalia para apoyar la reconciliacién nacional y las
reformas econdémicas. Sin embargo, el Congreso decidi6 retener los recursos destinados
a esos fines y el Departamento de Estado tuvo que reducir el personal norteamericano

en Somalia de 189 oficiales y contratistas a menos de 85.2°

L AS PRIMERAS INICIATIVAS DE PAZ

En mayo de 1990, un grupo de lideres civicos y de negocios, varios movimientos
sociales y grupos étnicos en su mayoria de Mogadiscio convocaron a una conferencia de

reconciliacion nacional. Entre esos lideres se encontraban el primer presidente de

1 .

Ibid.. p. 20.
~" David Rawson. op. cit.. pp. 174-176: Neil Henry. “Massacre in Somalia Spurred Shift in U.S Policy:
American Support for Strategic African Nation Diminished after *89 Killings”, en The Washington Post.
19 de febrero. 1990. pp. a21-a23.
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Somalia y el ultimo presidente del Parlamento. A esta iniciativa se le conoce como el
Grupo Manifiesto. Los 144 miembros del Grupo culpaban al gobiemo por las
atrocidades cometidas contra los diferentes levantamientos, sugerian la abolicion de las
leyes represivas como muestra de voluntad del gobiemo, 1lamaban a la formacion de un
sistema multipartidista y a la celebracion de una conferencia nacional que creara un
gobiemo interino y organizara elecciones. Una vez mds, el gobierno respondié
encarcelando a 46 miembros del Grupo Manifiesto y desechd por completo todas sus
propuestas.”' La importancia de esta iniciativa de paz radica en la voluntad de una
cantidad importante de movimientos insurgentes de cesar las hostilidades y comenzar
las negociaciones. Pero como veremos enseguida, el apoyo de la comunidad mundial no

respaldo esos esfuerzos con la determinacion suficiente.

Una de las pocas iniciativas internacionales en favor de la paz vino de los
gobiernos de Etiopia e Italia. En noviembre de 1990, ambos paises lograron reunir a
varios opositores al gobiemo de Barre, pero no consiguieron construir el consenso
necesario para realizar una conferencia nacional ya que algunos sospecharon que la
iniciativa era una tictica para salvar la dictadura somali. En cambio, los tres principales
grupos opositores (CSU, MNS y MPS) acordaron un objetivo comiin: derrocar a Siad
Barre. Otra de las iniciativas internacionales para detener la guerra la presento el
gobiemno de Estados Unidos. En una reunién con el primer ministro de Somalia, el
Secretario de Estado James Baker declaré la suspension de la ayuda bilateral hasta que
el gobierno de Mogadiscio respetara los derechos humanos de toda la poblacién somali.
La asistencia militar norteamericana ya habia sido suspendida en julio de 1988 ante la

presion del Comité de Relaciones Internacionales de la Camara de Representantes y la

*' Neil Henry. “Somalia Orders Trial for Signers of Rights Setter: Manifesto Calls for Ruler to Step
Down. Elections: Accused could Face Death Penalty™. en The Washington Post, 14 de julio, 1990. p. a20.
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ayuda econdémica fue congelada en junio de 1989. A pesar de que estas medidas
afectaban al gobierno de Barre y a la economia de Somalia, no existieron medidas
internacionales concertadas para detener la guerra civil. De hecho, desde el verano de
1988, la Organizacién de Naciones Unidas (ONU) comenzd a retirar su personal debido
a razones de seguridad. Para finales de 1990, ni la ONU ni las organizaciones regionales
proporcionaron el liderazgo para emprender esfuerzos serios de mediacién entre los
grupos rebeldes y el gobieno. La falta de compromiso internacional y el fracaso del
Grupo Manifiesto es considerada como la “segunda oportunidad perdida” para

restablecer la paz y evitar la tragedia humanitaria en Somalia.2

LA CAIDA DEL GOBIERNO DE SIAD BARRE

A principios de 1991, el gobierno de S omalia intentaba mantener el control sobre la
capital y sobre los restos del ejército nacional que, para entonces, estaba practicamente
dividido en grupos por clan. Las ultimas acciones de gobiemo de Barre incluyeron el
nombramiento de nuevos ministros y la elaboracion de una nueva Constituciéon que
prometia libertad de expresion y elecciones multipartidistas. El Parlamento aprobé
dicho documento pero el presidente no la promulgé ya que consideraba necesario la
celebracion de un referéndum nacional. El referéndum nunca tuvo fecha de celebracion
y las condiciones del pais hacian imposible su realizacién. Mientras tanto, los
movimientos insurgentes mas importantes se acercaban a la capital y en ésta crecia el
vandalismo. las manifestaciones v los motines, al igual que los arrestos y la represion.

En los primeros dias de enero, el tinico sitio seguro para los extranjeros era la embajada

** Mohamed Sahnoun. op. cit.. pp. 7-8.
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de Estados Unidos, incluso para los diplomaticos soviéticos. E1 5 y 6 de enero, el
gobiemno de Washington se vio obligado a enviar una misién desde la base del Escudo
del Desierto para rescatar a las personas refugiadas en su embajada. A medida que los
grupos rebeldes se acercaban a la capital y estaban mejor organizados, la defensa de la
capital era mas dificil para Barre y sus fuerzas. En un acto desesperado, el gobierno
lanzé una ofensiva contra las secciones habitadas de la capital por miembros del clan
Hawiye, provocando la destruccion de infraestructura y un levantamiento violento que
ya no podria repeler. El 27 de enero de 1991, el dictador y una comitiva militar
finalmente huyeron hacia el sur del pais, a la regién de Gedo.”* Ante la violencia y el
caos que caracterizarian a Mogadiscio durante los siguientes aiios, terminé la dictadura

militar de veintitin aiios de Siad Barre.

El colapso total de los restos del Estado somali propicié una nueva lucha armada
por el poder politico entre los principales grupos armados. En el noroeste, el
Movimiento Nacional Somali controlaba la regién y declararia meses mais tarde su
independencia. En el noreste del pais, el Frente Democritico Somali de Salvacién
mantuvo cierta estabilidad y, en el sur, el Frente Nacional Somali luchaba contra los
restos del ejército leal a Barre. La violencia de las diferentes facciones se concentrd en
cierta medida contra las comunidades Marehan y Darod debido a que éstos fueron la
base de apoyo social de la dictadura y se les identificaba con el gobiemo de Barre. La
violencia y saqueos masivos de propiedades piblicas y privadas hacian casi imposible

la vida de los habitantes en los centros urbanos més importantes.?*

** Walter Clark, op. cit.. p. 112.
** The United Nations and Somalia. 1992-1996, op. cit., pp. 12-13.
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La situacién era mucho mas apremiante y critica en Mogadiscio ya que la ciudad
estaba controlada por grupos bien armados. La organizacién mas fuerte en la capital era
el Congreso Somali Unido. Como mencione antes, este movimiento mostré divisiones
desde su creacion principalmente entre los grupos de Ali Mahdi y del General Aideed.
La desaparicion del enemigo comiin erosioné su precaria coalicién y propicié la
separacion d efinitiva del CSU. El 1 de febrero de 1991, Ali Mahdi se autoproclamé
presidente interino de Somalia sin consultar a Aideed y a sus demés aliados. La
intencion del gobierno interino era realizar una conferencia de reconciliacién nacional
en Mogadiscio. Algunos grupos se negaron a asistir desde un principio, otros accedieron
y, después de dos cancelaciones, la idea fue abandonada. La ruptura del CSU no fue
inmediata debido a que Aideed, a pesar de estar en contra de las acciones de Ali Mahdi,
continuaba combatiendo con los ultimos grupos de Barre al sur del pais. En tres
ocasiones, esos grupos estuvieron a punto de retomar el control de Mogadiscio. En cada
retirada, el ex dictador y sus oficiales ordenaban la destruccion de las tierras agricolas
mas productivas del pais y la infraestructura mas basica.?’ Estas acciones provocaron el

desplazamiento de miles de personas y la hambruna de los siguientes afios.

A principios de julio, en la celebracion de una conferencia del Congreso Somali
Unido, los delegados ofrecieron a Aideed la presidencia del partido. Esta propuesta fue
mas un premio de consolacion o una manera de cooptar al General ya que, en términos
reales, el poder del movimiento lo detentaba Ali Mahdi. Una prueba clara de lo antes
descrito fue la conferencia de reconciliacién propuesta por los presidentes de Kenia y
Djibuti que no incluia la participacion de Aideed. La propuesta central de esa reuniéon

era apoyar la presidencia interina de Ali Mahdi por un periodo de dos afios. A mediados

** Mohamed Sahnoun, gp. cit.. p. 9.
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de agosto, Ali Mahdi tomé protesta como presidente de Somalia con base en esa
conferencia. Este dltimo acontecimiento propicié la ruptura final del CSU. A pesar de
que este lider se consideraba presidente de todo el pais, apenas controlaba el norte de
Mogadiscio. La capital fue precisamente el escenario de la lucha por el poder entre las
dos facciones del CSU. Poco después del rompimiento, los simpatizantes de ambos
personajes tomaron las calles con armamento pesado, automdviles equipados con armas
antiaéreas y controlaron la distribucién de alimentos.”® Desde noviembre de 1991,
Mogadiscio era una “tierra de nadie”, sin policia, administracién piblica, cortes ni

mercados.

LA TRAGEDIA HUMANITARIA

Para principios de 1991, las diferentes agencias de Naciones Unidas que trabajaban en
Somalia ya se habian retirado. A pesar de los grandes riesgos, s6lo algunas
organizaciones no gubernamentales permanecieron en el pais. En especial, el Comité
Internacional de la C ruz Roja (CICR) mantuvo una presencia i mportante durante 1os
aiios de la crisis humanitaria. Desde la Segunda Guerra Mundial, esa organizacién no
habia emprendido una mision de ayuda como la somali; en 1992, la CICR destiné la
mitad de su presupuesto para emergencias a Somalia.”’ En Mogadiscio, el tinico
hospital en funciones era administrado y operado por la organizacién no gubernamental
austriaca SOS. La agrupacion Médicos sin F ronteras también m antuvo un e quipo de

cirujanos en la capital. De hecho, esta ONG proveia el 80% de las medicinas y

** William Durch. op. cit.. pp. 314-315.

*" Jeffrey Clark. “Debacle in Somalia: Failure of the Collective Response™, en Lori Fisler Damrosch (ed.).
Enforcing Restraint: Collective Intervention in Intemnal Conflicts. Nueva York, Council on Foreign
Relations. 1993, p. 229.

38



productos médicos para todas las unidades de salud de la capital en 1991. Por su parte,
Estados Unidos aument6 su ayuda humanitaria en $19 millones délares en vista de la
incapacidad de las Naciones Unidas para ayudar a Somalia. Sin embargo, desde esta
etapa, el gobiemo de Washington no estaba interesado en participar en las soluciones
politicas del conflicto. Los esfuerzos de las diferentes ONG’s y la ayuda de paises como
Estados Unidos no fue suficiente para frenar la hambruna. Algunas fuentes estiman que,
para marzo de 1992, habian muerto aproximadamente 30,000 personas y otras 500,000
no contaban con servicios bésicos.® Una vez que Somalia ya no era un punto
importante en el mundo bipolar de la Guerra Fria, tanto las potencias como las
organizaciones internacionales y regionales ignoraron el desarrollo de una tragedia
masiva por falta de recursos y compromiso. En el siguiente capitulo hablaré de la

participacion de las Naciones Unidas y las organizaciones africanas en la crisis somali.

La hambruna de S omalia recuerda de alguna manera a la ocurrida en Etiopia
entre 1984 y 1985, donde murieron un millén de los cuarenta millones de personas que
habitan ese pais. Algunos autores sefialan que la crisis somali fue ain peor a pesar de
que Etiopia tenia mas poblacién y su crisis estuvo limitada geograficamente.? E1 CICR
estimaba que el 95% de la poblacion somali sufria desnutricién y que ese padecimiento
era grave en el 70%. En septiembre de 1992, la Cruz Roja seiialé que un millon y medio
de somalies enfrentaban hambruna inminente y que tres veces esa cantidad dependian
de la asistencia alimenticia externa. Alrededor de 900,000 somalies tuvieron que huir a
campos de refugiados en Etiopia, Kenia, Djibuti y Yemen, y otros 150,000 salieron

hacia Arabia Saudita. Ademas, la economia del pais estaba totalmente desarticulada a

* Mohamed Sahnoun, op. cit.. pp. 9-11.
= Jane Perlez. “Somalia Death Toll Mounts Despite Food Aid Famine Recalls Ethiopia of '85. Red Cross
Says™ en The New York Times. 19 de julio. 1992, p. al9.
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causa de la sequia y la destruccion de los campos y vias de comunicacion del pais. Las
facciones en conflicto c ontrolaban y saqueaban las principales ciudades y p uertos, al
tiempo que destruian los restos de la infraestructura econdémica. En el campo, la
situacion era de emergencia ya que pricticamente en dos afios no habian sido posibles ni
las cosechas de autoconsumo, ademas que el 25% del ganado habia muerto en todo el
pais.*® La escasa ayuda humanitaria que Ilegaba a Somalia era robada por los diferentes
grupos que dominaban puntos de llegada y vias de comunicacién. El control de los
alimentos era una parte fundamental de la acumulacion de poder de las facciones ya que
cobraban tarifas extraordinarias de distribucién y venta a las organizaciones no
gubernamentales y al consumidor respectivamente. Las ganancias del comercio
permitian la compra masiva de armamento barato proveniente en su mayoria de Etiopia.
El encarecimiento de los productos basicos elevé los precios hasta en un 1200%.' Por
ejemplo, una bolsa de harina robada costaba treinta délares y un contenedor de leche en
polvo donada por la Comunidad Europea, pero también robado tenia un precio de veinte
dolares.’> Las ONG debian pagar por su seguridad y la de los alimentos en trénsito. De
esta manera, los esfuerzos humanitarios convencionales eran casi imposibles ya que la
ayuda no llegaba a quien mas lo necesitaba. En 1991 y 1992, algunas organizaciones
humanitarias calculaban que aproximadamente 2 millones de somalies inocentes

estaban en riesgo de hambruna, es decir, el 25% de la poblacién.

La historia y la situacion antes descritas son el antecedente general en el que se
inscribe la intervencion de Estados Unidos en Somalia. El pais estaba hundido en una

sangrienta guerra civil entre diferentes facciones organizadas por clanes y subclanes que

* Ibid.. p. a20.

' Andrew Natsios. “Humanitarian Relicf Intervention in Somalia: The Economics of Chaos”, en Walter
Clarke y Jeffrey Herbst (eds.). Learning from Somalia, Boulder, Westview Press, 1997, pp. 77-95.

** ~Somalia. | Against my Brother”, en Time, 23 de marzo, 1992, pp. 29-30.
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mantenian profundas diferencias historicas y politicas. El Estado nacional se habia
colapsado con la salida de Siad Barre en enero de 1991 y no existia ninguna autoridad
que controlara el territorio. Ademas, en mayo de ese mismo aifio, el Movimiento
Nacional Somali declaré unilateralmente su independencia y formé la Repiiblica de
Somalilandia, al norte del pais. La comunidad internacional habia perdido varias
oportunidades para intervenir y evitar la escalada de la violencia. A principios de los
afios noventa, Somalia y su gente vivian en un estado de anarquia total ante la mirada
indiferente de las potencias que los armaron y las organizaciones internacionales que

debian mantener la paz y la seguridad regional e internacional.

** Ken Menkhaus y Terrence Lyons, op. cit.. pp. 3-4.

41



CAPITULO NI

CONDICIONES INTERNACIONALES DE LA INTERVENCION

Para explicar la intervencién de Estados Unidos en Somalia, en este capitulo estudiaré
las condiciones internacionales que influyeron en dicha decisién. El capitulo estard
dividido en tres secciones: primero, hablaré de los cambios del sistema internacional y
la politica exterior estadounidense al final de la Guerra Fria; en segundo lugar, de la
relacion entre Estados Unidos y las Naciones Unidas; y finalmente, presentaré las

primeras acciones de esos dos actores en Somalia.

Uno de los factores internacionales mas importantes es el cambio de la politica
exterior norteamericana al final de la Guerra Fria. Esa politica pas6 por un periodo de
redefinicion ante el cambio de la estructura internacional, los nuevos retos mundiales
debian analizarse y formular politicas para situaciones problemadticas, como las
intervenciones en conflictos internos originados por el colapso del Estado, la guerra
civil o el genocidio. En este sentido, habré de poner énfasis en el debate sobre las
intervenciones, especialmente las militares, y la voluntad del presidente Bush de
construir un Nuevo Orden Internacional. En la segunda parte, examinaré la relacion
entre el gobierno de Washington y Naciones Unidas debido a que ambos introdujeron
en la agenda internacional el tema de las intervenciones humanitarias y desarrollaron un
nuevo intervencionismo para j ustificarlas. En especial, resaltaré las dos ventajas que
favorecian la cooperacion en Naciones Unidas: la legitimidad que otorgaba la accion
multilateral y la distribucion de los costos de las intervenciones. Durante todo el
capitulo, debe quedar claro que el gobiemno de Bush deseaba que su pais participara

activamente en operaciones de paz para evitar tragedias humanitarias. Sin embargo,



debemos tener presente que no estaba dispuesto a intervenir en todas las crisis
internacionales, ain en las mas importantes en términos de seguridad y estabilidad

regional, como lo demostré el caso de Bosnia.

EL FIN DE LA GUERRA FRIA Y LA POLITICA EXTERIOR ESTADOUNIDENSE

La historia mundial ha visto el surgimiento y resurgimiento de diferentes sistemas
internacionales casi siempre al término de grandes guerras.! Al final de la Guerra Fria,
algunos declararon el fin de la historia como la habiamos conocido, es decir, “que la
muerte del comunismo significaba el triunfo definitivo del liberalismo occidental, el fin
de la ideologia y el comienzo de una era de asuntos materiales y rifias sin importancia.™
Sin embargo, el mundo no es mas pacifico y el nuevo sistema internacional nos
recuerda afiejos conflictos entre naciones y grupos étnicos. La finalizacién de una
guerra crea las bases para nuevas problemadticas, fractura y elimina alianzas e introduce
nuevos factores de incertidumbre e inestabilidad. No existe evidencia para suponer que
el fin de la Guerra Fria no es el mismo caso.’ A pesar de que este hecho histérico
reduciria la necesidad de utilizar la fuerza, limitaria la competencia politica y militar,
promoveria el respeto a valores como la democracia y los derechos humanos y colocaria
a las Naciones Unidas en el lugar ideado por sus fundadores, los acontecimientos

mostraron desde un principio que ese no seria el caso. La proliferacién de conflictos

' Robert Gilpin. War and Change in World Politics. Cambridge, Cambridge University Press, 1981, pp.
25-39.

* Esta referencia proviene del articulo de Francis Fukuyama, “The End of History”, en The National
Interest. verano 1989, pp. 3-18: citado en: Stanley Hoffmann, “A New World and its Troubles”, en
Foreign Affairs, 69(4), otoiio 1990, p. 113.

' Samuel Huntington. “Why International Primacy Matters?”, en International Security, 17(4). primavera
1993, p. 71.
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internos fue exponencial®, la necesidad de vigilar la produccion, distribuciéon y manejo
de materiales y armas nucleares fue aiin mas importante y, en general, cada vez habia

que enfrentar mas amenazas a la paz y seguridad internacionales.

Los cambios del sistema internacional al final de la Guerra Fria pueden
encontrarse en su misma naturaleza. A pesar de sus conflictos y riesgos de destruccién
masiva, el sistema de la Guerra Fria mantuvo cierta estabilidad y orden internacional.
En un mundo bipolar, cuatro factores limitaban la violencia entre Estados: “la
inexistencia de periferias y de otro poder entre las potencias producian un balance de
poder o juegos de suma cero; el rango o ambito de la competencia y su intensidad era
tan grande que todo lo que sucedia afectaba a ambas potencias y no se aceptaban
pérdidas aunque fueran minimas; la presencia de presiones y crisis era constante y no
habia duda de quién era el enemigo; y finalmente, el poder preponderante y el miedo a
la guerra nuclear global limitaba la posibilidad de un conflicto directo entre las
potencias. Ademas, la estabilidad del sistema bipolar estuvo definida en términos de su

durabilidad y del ajuste pacifico en su interior.™

En breve, la combinacion de la
disuasion nuclear y la determinacién de ambas potencias de mantener el orden en sus

esferas de influencia mantuvieron una relativa paz en el mundo.

El fin de la Guerra Fria cambié sustancialmente el equilibrio antes descrito. En
primer lugar, la desintegracion de uno de los bloques provoco la pérdida y difusion del
control politico y la toma de decisiones, lo cual permiti6 la proliferacién de peligros y

crisis internacionales. El hecho mas contundente fue la desapariciéon de la amenaza

* Entre 1990 v 1996. el mundo presencié un total de 98 conflictos. de esos, sélo siete fucron entre Estados

muentras que cl resto fueron internos. (Karin Von Piel, Democracy by Force: U.S. Military Intervention in
the post-Cold War World. Cambridge. Cambridge University Press, 2000, pp. 2-3.)
" Kenneth Waltz, “The Stability of a Bipolar World™. en Daedalus. verano de 1964, pp. 882-887.
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comunista y la Unién Soviética que implicé la revision y replanteamiento de las
alianzas de E stados U nidos y su sistema de seguridad internacional. A pesar de que
Waltz no supone la existencia de una periferia durante la Guerra Fria, en ese periodo
existieron diversos conflictos ajenos a la competencia de las superpontencias. De la
identificacion de seis tipos de crisis de la Guerra Fria, guerras de liberacion nacional,
guerras de conquista, guerras por recursos, guerras por diferencias étnicas, raciales y/o
religiosas, “proxy wars” (guerras que involucraban aliados o clientes de alguna de las
potencias) e intervenciones militares, solo los dos iltimos estaban relacionados
directamente con el conflicto bipolar.® Por este motivo, la falta de control politico
facilitaria 1a proliferacion de c onflictos ya no sélo en la periferia sino también en el
centro. Para efectos de este estudio, debemos considerar el estado incipiente del debate
sobre el cambio del sistema internacional y seiialar que entre la comunidad académica y
politica estadounidense no existia consenso sobre la naturaleza multipolar o unipolar del

nuevo orden, pero si concurrian en sefialar que ese seria mas conflictivo.

En segundo lugar y particularmente relacionado con el punto anterior, la
relajacion de las amenazas externas, el sistema de alianzas y, sobre todo, la desaparicion
de la Unién Soviética permiti6 el resurgimiento del nacionalismo en formas distintas.
Algunos movimientos comenzaron a definirse mas por afinidades étnicas y religiosas
que por ideologia politica o territorio, y enfocaban su atencién y energias contra grupos
al interior de sus fronteras provocando crisis humanitarias y movimientos masivos de
refugiados. Una prueba de esto es lo ocurrido en la ex Yugoslavia y las antiguas

republicas soviéticas.

“ Coit Blacker. “A Tipology of Post-Cold War Conflicts”, en Arnold Kanter y Linton Brooks (eds.). L.S.

Irtervention Policy for the post-Cold War World : New Challenges and New Responses. Nueva York.
The American Assembly-Columbia University. 1994 pp. 42-45.
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Un tercer cambio del sistema internacional es el debilitamiento del Estado-
nacion debido a presiones desde “arriba” por parte de organizaciones internacionales y
regionales, y desde “abajo” por parte de organizaciones no gubernamentales,
corporaciones e individuos. En ocasiones, esta situacion dificulta y limita las facultades,
recursos y autoridad del Estado para hacer frente tanto a crisis nacionales como
internacionales. A este respecto, podemos identificar algunas amenazas que pueden
encontrar nuevos espacios de accion, tales como el terrorismo. A pesar de ello, el
debilitamiento del Estado-nacion no supone la disminucion de su importancia como

elemento ordenador y unidad principal de las relaciones internacionales.’

En quinto lugar, la propagacién de tecnologias militares convencionales y no
convencionales crea nuevas zonas de inestabilidad. El reto del control de armas
quimicas, biolégicas y nucleares puede favorecer 1a inseguridad en el nuevo sistema
internacional. Existen organizaciones y paises que amenazan con el uso de armas de
destruccion masiva ante la transicion del orden internacional y la falta de mecanismos
de control efectivos. Finalmente, otro importante cambio originado por el fin del Guerra
Fria se refiere a las normas internacionales y al concepto de soberania. La no
intervencion y la soberania, nunca han sido conceptos absolutos, sino que se encuentran
en constante evolucion. El fin del conflicto bipolar supuso un nuevo consenso sobre las
condiciones que justifican la intervencion de la comunidad internacional en los asuntos
internos de un Estado.® A pesar de ciertas reticencias y sospechas de los paises en
desarrollo. las Naciones Unidas se han involucrado en una amplia variedad de conflictos

que van desde el monitoreo de elecciones e intervenciones humanitarias hasta la

" Richard Haass. Intervention. The Use of American Militarv_Force in the post-Cold War World.
Washington. Brookings Institution Press. 1999. p. 4.
* Ibid.. p. 5.
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reconstruccion de un pais colapsado.” En la segunda parte de este capitulo ahondaremos
en este tema, mientras tanto, es importante sefialar estos cambios fundamentales que no
son los tunicos ni han sido explicados exhaustivamente, pero sirven para ilustrar el

cambio del sistema internacional al final de la Guerra Fria.

Para el gobiemo de Estados Unidos, la caida del muro de Berlin y la
desintegracion de la Union Soviética representaron uno de los cambios mas importantes
en su historia. En esos momentos, la parte mas importante de su politica exterior
desaparecia y comenzaba la construccién de un nuevo orden internacional. El fin de la
Guerra Fria supuso el triunfo de la democracia y el c apitalismo estadounidense y se
abria la oportunidad de encabezar e impulsar su implementacién en el mundo. Los
lideres de ese pais debian replantear sus objetivos e intereses para establecer su
supremacia y hacer valer su calidad de *“ganadores” de la guerra. Algunos autores
declararon que el “momento unipolar”'® de Washington habia llegado y otros detallaban
las razones y capacidades militares, econdmicas y politicas de Estados Unidos para
elevarse como potencia hegeménica.'' Los cambios del sistema internacional también
significaron modificaciones importantes del comportamiento internacional y la politica
exterior de este pais. En primer lugar, se debian enfrentar nuevos c onflictos que por
naturaleza estaban poco definidos, tanto en sus actores, limites y objetivos. Si el
gobierno de Estados Unidos declaraba oficialmente su nuevo compromiso con la paz y
seguridad internacionales, esto suponia que debia prepararse para responder a una

enorme cantidad de demandas para solucionar conflictos que habian estado contenidos

" Leon Gordenker y Thomas Weiss, “\Whither Collective Security? An Unsettled Idea in a Changing
World™. en Thomas Weiss (ed.). Collective Security in a Changing World, Boulder, Lynne Rienner
Publishers, 1993, pp. 209-210.

" C harles K rauthammer. * The U nipolar Moment™. en Foreign Affairs, 70(1), A merica and the World
1990 1991, pp. 23-33.

" Joshua Muravchik. The Imperative_of American Leadership. A _Challenge to Neo-isolationism.
Washington. American Enterprise Institute. 1996. pp. 1-25.
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por la competencia bipolar. Somalia seria uno de estos casos ya que contenia casi todos
los factores de las nuevas crisis: caida de un gobierno autoritario, colapso del Estado y
todas sus instituciones, guerra civil entre més de dos facciones, tragedia humanitaria

masiva y movimiento de refugiados.

El gobiemno estadounidense debia establecer si seria el lider politico y moral del
nuevo orden y si también seria el policia mundial que intervendria de una manera u otra
en los conflictos internacionales. La politica exterior norteamericana pasaria por un
momento de crisis ya que las prioridades nacionales en materia de politica exterior no
eran tan claras. Ante la ausencia de la amenaza del comunismo, se debian fijar los
nuevos intereses y objetivos a perseguir. La falta de consenso sobre estos dos puntos se
extendia a la cuestion mas importante y controvertida de la politica exterior: la
definicién del interés nacional. ;Estaba en el interés nacional intervenir en conflictos
internacionales o internos sin importancia estratégica para Estados Unidos?, ;cémo
asegurar el apoyo politico y economico para las nuevas acciones internacionales? Estas
y otras preguntas formaban parte del debate de la revision de la politica exterior
estadounidense que oscilaba entre los que seiialaban que los nuevos compromisos
internacionales desviarian recursos de las necesidades nacionales y los que decian que
ese momento representaba la oportunidad perfecta para ejercer liderazgo mundial; entre
la continuacion de la politica de armar a sus aliados y la disminucién de la curva de
proliferaciéon de armas; entre los i nternacionalistas que deseaban revivir la seguridad
colectiva y apoyar a Naciones Unidas, y los conservadores que mantenian su apoyo a
las instituciones de la Guerra Fria, como la OTAN, y las acciones unilaterales; entre la

concentracion tradicional en Europa y la atencion a zonas antes ignoradas; y un debate
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entre los que deseaban la multiplicacion de naciones democraticas y los que veian

. . . . .y 2
peligros inminentes en esta ampliacion.'

En breve, la discusion sobre politica exterior de Estados Unidos giraba en torno
a un sector importante de la opinion publica y la clase politica que deseaba gozar el
dividendo de la paz enfocindose en el ambito nacional y otro grupo preocupado
también por las condiciones internacionales que afectarian los intereses y la imagen de
Estados Unidos como potencia mundial. Ademads, otro aspecto que complicaba aiin mas
esta discusion se refiere a los valores. Mientras no existia consenso sobre las amenazas
a los intereses estadounidenses, el debate sobre las amenazas a los valores de ese pais
era igual o mas confuso. Varios autores han seiialado la importancia de que Estados
Unidos proyecte y defienda sus valores en la arena internacional ya que éstos también
son parte del interés nacional.'"’ Entre esos valores se encuentra la democracia, los
derechos humanos y lo que estos dos conceptos engloban. A pesar de que volveremos a
esto mas adelante en el caso especifico de Somalia, es importante tomar en cuenta la
discusion de los intereses y valores en politica exterior ante el fin de la Guerra Fria, ya
que mas adelante los norteamericanos deberian preguntarse si estaba en su interés
nacional intervenir en un pais sin importancia estratégica, con el simple motivo de
detener una tragedia humanitaria y proyectar una imagen de defensor de los derechos

humanos.

Una de las primeras muestras del curso que tomaria la politica exterior de

Estados Unidos en este momento de cambio del sistema internacional la encontramos en

"> Linton Brooks y Arnold Kanter. “Introduction”, en Arnold Kanter y Linton Brooks (eds.). U.S.
Intervention Policy for the post-Cold War World : New Challenges and New Responses. Nueva York.
Tle American Assembly-Columbia University, 1994 pp. 19-22.

'* Arnold Wolfers. **National Security’ as an Ambiguous Symbol™, en Political Science Quarterly. 67(4).
diciembre 1952, pp. 498-502.
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el discurso del presidente Bush en una sesion conjunta del Congreso en 1990. En esa
ocasion, el presidente sefiald que, por mas de cuarenta afios, Estados Unidos y sus
aliados habian contenido al comunismo y asegurado la existencia de la democracia.
Ante el desmoronamiento de la Unién Soviética, el objetivo principal debia ser el
avance de la democracia y tomar el liderazgo en la construccion de la paz internacional.
El presidente llamé a crear el consenso nacional y mundial necesario para construir un
orden internacional pacifico. De igual forma, Bush reconocio la existencia de conflictos
en varias regiones del mundo, por lo que sefiald la necesidad de que Estados Unidos
fuera lo suficientemente fuerte y seguro para defender sus intereses e ideales.'* De este
discurso, podemos establecer que la més alta prioridad del gobierno de Washington en
el nuevo sistema internacional seria que éste estuviera dominado por paises cada vez
mas democraticos. Para ello, se apoyarian a las democracias existentes y se asistirian a
aquellos que trataran y lucharan por establecer dicho sistema. Esta linea de accion estd
basada en la conviccion de que los paises con sistemas politicos representativos y
plurales no van a la guerra entre ellos y plantean menos amenazas para Estados Unidos

y sus aliados."®

Otra prioridad de la politica exterior estadounidense surgié de la ventaja de
mantener un sistema de comercio abierto y un orden econémico liberal. Desde el fin de
la Segunda Guerra Mundial, el gobierno de Estados Unidos traté de asegurar la apertura
de mercados para sus productos v la eliminacion de barreras al comercio. Una prueba

clara de ello es el Tratado de Libre Comercio de América del Norte firmado en tiempos

"* George Bush. “Address before a Joint Scssion of the Congress on the State of the Union™, 31 de encro.

1990, pp. 1-8. En: http://bushlibrary.tamu.edu’

15 ¥ 5 . . Pt . . "
Robert Jervis sefiala que la evidencia estadistica a este respecto es d ebatible. Ese autor dice que “la

relacion causal de la democracia es dificil de establecer debido a que esos regimenes eran escasos hasta

hace poco y que la paz democritica se puede explicar por la amenaza soviética.” (“Theories of War in an

Era of Leading-Power Peace™. en American Political Science Review, 96(1), marzo 2002, p. 5.)



de George Bush y el apoyo a la ronda Uruguay del GATT. De estas dos prioridades,
surge una tercera que apoya y mantiene las anteriores: la importancia de mantener la
estabilidad politica tanto a nivel global como regional. No hay nada mas disruptivo para
el comercio que las guerras y conflictos armados. De ahi la importancia de que Estados
Unidos mantuviera la estabilidad y la paz internacionales para avanzar su principales

intereses de politica exterior.'®

Para complementar y sustentar de manera mas convincente la discusién anterior
sobre las prioridades de politica exterior, debemos tomar en cuenta la voluntad de este
pais y sus lideres de encabezar el nuevo orden mundial. A pesar de que veremos que esa
voluntad no siempre se expres6 en los hechos, esa idea se planteaba en términos
retoricos y oficiales. Al fin de la Guerra Fria, Estados Unidos se elevé como la potencia
hegemonica, lo que le permitia ejercer mayor influencia en el comportamiento de mas
actores y en mas temas que ningin otro gobierno. En este sentido, el gobieno de
Washington consideraba que tenia el poder para moldear su ambiente nacional e
internacional y proyectar sus intereses, particularmente, proteger su seguridad y
prevenir, desalentar y derrotar amenazas a esa seguridad. Ademas, ese poder le permitia
promover sus valores entre otros Estados y configurar el escenario interacional para
reflejarlos.'” En este sentido, observamos que otros paises desarrollados también
compartian los mismos objetivos de politica exterior, pero la consecucion de esos
implicaba costos y, si el poder estuviera distribuido equitativamente, ninguno tendria
incentivos suficientes para perseguirlos.' Por lo tanto, la posicién de Estados Unidos

como potencia representaba la oportunidad perfecta para influir de manera contundente

" Coit Blacker. op. cit., pp. 55-36.

'" Samuel Huntington. op. cit., pp. 69-70.

'™ Robert Jervis, “International Primacy. Is the Game Worth the Candle?”, en International Securitv.
17(4), primavera 1993, p. 62.
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en la configuracion del sistema internacional. En otras palabras, el gran cambio del
balance de poder tuvo como consecuencia una mayor capacidad de proyectar el poder
estadounidense para proteger y realzar sus intereses a nivel mundial. C omo veremos

mas adelante, la primera muestra de ello fue la guerra contra Irak."”

Precisamente, fue esa guerra la que sirvié como la primera demostracion de la
llegada de un “nuevo orden internacional”. Este concepto nunca fue desarrollado
ampliamente ni por su autor original, George Bush, ni por ningin otro funcionario de su
administracion. Sin embargo, el término fue extensamente utilizado y criticado. En
1991, Bush sefialé que la Guerra del Golfo Pérsico no implic6 sélo a un pais pequefio,
sino que era una “gran idea; un nuevo orden mundial d otado d e nuevas maneras de
trabajar con otras naciones,...” El presidente agregaba que algunas de esas nuevas
formas de enfrentar los problemas internacionales eran “el arreglo pacifico de
controversias, solidaridad contra la agresion, reduccion y control de arsenales y trato
justo para todas las personas.”? El gobierno de Estados Unidos no sélo identificaba
estas acciones con el nuevo orden sino también con el fortalecimiento del Consejo de
Seguridad de Naciones Unidas, apuntalar el respeto al principio elemental de la no
agresion en el caso de Irak, acelerar el desarme nuclear, controlar el comercio de armas,
apoyar el proceso de pacificacion del Medio Oriente y organizar misiones de ayuda
humanitaria.?' Estas acciones formaban parte de las acciones que debia impulsar la
potencia mundial para asegurar la estabilidad internacional. Sin embargo, una agenda

tan ambiciosa requeriria de consistencia y las crisis internacionales ulteriores mostrarian

' Mohammed Ayoob, “Collective Security in a System of States”, en Thomas Weiss (ed.), op. cit.. pp.
51.

f" Joseph S. Nye, Jr, *What New World Order?”, en Foreign Affairs, 71(2), primavera 1992, p. 83.

*! Lawrence Freedman, “Order and Disorder in the New World™, en Foreign Affairs, 70(1), America and
the World 1990/1991, pp. 35-36.



que ni el gobierno ni el pueblo de Estados Unidos estaban dispuestos a pagar altos

precios por mantener ese curso de accion.

Para el estudio del caso de Somalia, la discusiéon mas importante sobre politica
exterior de Estados Unidos gira en tomo a las intervenciones, especialmente las
militares. Durante la Guerra Fria, las intervenciones militares fueron recursos utilizados
frecuentemente para contener el comunismo en zonas estratégicas. La primera gran
intervencion, sancionada por Naciones Unidas pero encabezada por Estados Unidos, fue
la guerra de Corea de 1950. El conjunto de lineamientos mas influyente sobre
intervenciones militares fue establecido en un discurso del Secretario de Defensa Caspar
Weinberger en noviembre de 1984. La importancia de ese discurso radica
fundamentalmente en que fue la primera ocasién que un alto mando del ejército
proponia una guia para la intervencion después de la guerra en Vietnam y el desastre de
Beirut donde murieron 241 efectivos norteamericanos. Ademas, éste fue una respuesta a
los pronunciamientos del Secretario de Estado George Shultz sobre la flexibilidad que
necesitaban las fuerzas armadas para evitar la paralisis de la politica exterior y que
Estados Unidos *“‘se convirtiera en una naciéon Hamlet, preocupada por como y donde
responder.”” La “doctrina Weinberger" consiste en seis condiciones que deben
cumplirse antes de que Estados Unidos envié fuerzas militares al extranjero. Las tres
primeras condiciones consideran la necesidad de la intervencion. En primer lugar, los
intereses vitales de Estados Unidos o algiin aliado deben estar en riesgo. En segundo
lugar, debe existir cierta seguridad en el apoyo del Congreso y la opinion publica, y
finalmente. el compromiso de utilizar fuerzas estadounidenses para el combate debe ser

la ultima opcion.

** Kenneth C ampbell, “Once Burned. Twice Cautious: Explaining the Weinberger-Powell Doctrine™, en
Armed Forces and Society. 24(3). primavera de 1998. p. 363.
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Las ultimas tres condiciones de Weinberger tienen que ver con el modo de
utilizacion de la fuerza militar. De esta manera, la cuarta condicién sefiala que Estados
Unidos debe comprometer sus fuerzas sélo en el caso en que esté preparado de manera
decidida y con la clara intencién de ganar. En quinto lugar, la fuerza sélo se debe
utilizar cuando los objetivos estén bien definidos, y finalmente, el tamaiio, composicion
y disposicion de las fuerzas debe reconsiderarse continuamente y ajustarse a los
cambios de condiciones.” Sin lugar a dudas, la doctrina Weinberger refleja claramente
la posicion del sector militar después de los fracasos del pasado y ademas tenia la
intencién de erigir barreras que limitaran lo mas posible l1a utilizacién de las fuerzas

armadas en situaciones inciertas.

La discusion sobre las intervenciones militares estadounidenses se multiplicé
con el fin de la Guerra Fria. El nuevo escenario internacional present6 una explosion de
conflictos internos que demandaban la participaciéon activa de la comunidad
internacional para su resolucion, especialmente la de Estados Unidos en su calidad de
potencia mundial. Mientras se contemplaban las opciones para una posible intervencién
en Somalia y Bosnia, la doctrina Weinberger se reforzo con 1a posicion del Jefe del
Estado Mayor Conjunto. El General Colin Powell establecié seis preguntas. que deben
considerarse antes de comprometer las fuerzas armadas a un conflicto en el extranjero:
el objetivo politico es importante. y estd claramente definidoy comprendido?, ;han
fallado todos los medios no violentos?. JJa fuerza militar ayudara a conseguir el
objetivo?, ;cudles seran los costos?, ;han sido analizados las ganancias y riesgos?, una

vez que la situacion ha sido modificada por el uso de la fuerza, ;como se desarrollara




mas adelante y cuiles seran las consecuencias?”* La aportacién fundamental de Powell a
las directrices de la intervencion norteamericana fue la idea de igualar los recursos
designados a una mision con su objetivo politico, es decir, si los objetivos son amplios
se requiere una fuerza de gran escala y si el objetivo es mas limitado se puede utilizar
menos recursos, como en el derrocamiento de Noriega en Panama. La propuesta fue
mds alla al sugerir que, debido a la tradicién militar estadounidense, es mejor que la

vis .25
fuerza militar sea excesiva.

La influencia de los términos operativos de la doctrina Weinberger-Powell en la
toma de decisiones sobre la intervencion en Somalia fue fundamental debido a que
George Bush la considero y articulé en sus propias condiciones para la intervencién en
conflictos internacionales, a pesar de que lo hizo en sus ultimos dias en la presidencia.
Sin embargo, esa decision significo un cambio crucial porque se alejaba de los puntos
mas i mportantes. Este punto 1o discutiré ampliamente en el siguiente capitulo. Enla
academia militar de West Point en enero de 1993, el presidente seiial6é que 1a mejor
opcion para decidir cudndo y en donde utilizar la fuerza era sobre la base del estudio
“caso por caso” y sin utilizar los intereses como una guia absoluta. En cambio, toda
intervencion militar debe cumplir los siguientes cinco requisitos: la fuerza debe usarse
solamente donde lo que esta en juego lo justifique; donde y cuando pueda ser efectiva;
donde ninguna otra politica sea efectiva: donde su aplicacién se limite en tiempo y
espacio; y los beneficios potenciales justifiquen los costos y sacrificios potenciales.”

Tanto la doctrina Weinberger-Powell como los lineamientos establecidos por el

't Richard Haass, op. cit.. p. 15.

=" Farced Zakaria. “A Framework for Intervention™. en Arnold Kanter y Linton Brooks (eds.). op. cit.. p.
185,

" George Bush. “Remarks at the United Status Military Academy”, 5 de encro. 1993.
En:hup:’ bushlibrary.tamu.edu’



presidente Bush llevan implicito una gran carga de subjetividad ya que aluden a
condiciones que muchas veces son dificiles de medir y quedan a la interpretacion e
intereses coyunturales de los lideres politicos. En especial, Bush tuvo en cuenta el
nuevo orden internacional que demanda cada vez mas la intervencién de Estados
Unidos en conflictos internos que no representan una amenaza directa a la seguridad
nacional de ese pais, sino que mas bien apelan a sus valores y cuestionan su papel en la
construccion de un sistema internacional pacifico, libre de hambruna, genocidio,
terrorismo, flujos masivos de refugiados y guerras civiles. Esta discusion sobre la
intervencion militar nos permitira comprender mejor el surgimiento y las
complicaciones de las intervenciones humanitarias, que estudiaremos en la siguiente

seccion.

Para recapitular esta seccion del capitulo, el fin de la Guerra Fria tuvo un
impacto importante en la redefinicion de la politica exterior norteamericana y en el
papel que ese pais desempeifiaria en el nuevo orden internacional. Algunos autores,
como Joseph Nye Jr. y Lawrence Freedman, mas bien hablan del “nuevo desorden
internacional” ya que muchos de los conflictos que estuvieron contenidos por la
competencia bipolar explotaron en pugnas internas sin importancia estratégica para la
potencia hegemonica, pero que si representaban un desafio a su liderazgo internacional.
Para el caso de la intervencion en Somalia, en primer lugar debemos considerar que ésta
fue posible debido al cambio en el sistema internacional y a la redefinicién de la politica
exterior de Estados Unidos. Esta explicacion se complementard con la discusion
siguiente sobre la relacion del gobiemo de Washington con las Naciones Unidas y con

la dinamica de la politica burocratica a estudiarse en el capitulo IV.
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ESTADOS UNIDOS Y LAS NACIONES UNIDAS

El fin de la Guerra Fria abrié por primera vez en la historia la posibilidad de que las
Naciones Unidas funcionaran como sus fundadores la habian disefiado y participaran
activamente en la construccion de un nuevo orden internacional pacifico y basado en el
respeto del derecho internacional. Durante cuarenta y cinco afios, la organizacién
mundial estuvo limitada por la competencia bipolar, condenada a jugar un papel
secundario en el sistema internacional. El poder de veto de las grandes potencias en el
Consejo de Seguridad mantuvo a ese 6rgano paralizado e imposibilitado de cumplir su
mandato de vigilar y mantener la paz y seguridad internacionales. En cambio, la
organizacion desarroll6 otras tantas actividades que no interferian con el conflicto este-
oeste, como las operaciones de mantenimiento de la paz. La explosion de conflictos y la
legitimidad que reviste la organizacion permitieron pensar en el verdadero
establecimiento de un sistema de seguridad colectiva. Sin embargo, la nueva era no
aseguraba la cooperacion ni el compromiso de las grandes potencias con los retos

mundiales.

Las operaciones de mantenimiento de la paz (OMP) han sido el instrumento més
eficaz de las Naciones Unidas para enfrentar las crisis internacionales y nacionales
ajenas al interés directo de las potencias y, por lo tanto, de su poder de veto. A pesar de
que no estan previstas explicitamente en la Carta de Naciones Unidas, éstas surgieron
como una respuesta ad hoc a problemas que exigian una solucion urgente. La primera
referencia a una mision de este tipo la observamos en la Guerra de Corea de 1950. En

esa ocasion, la Asamblea General emitié la resolucion “Unidad para la Paz” la cual
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establecia que si el Consejo de Seguridad deja de cumplir sus responsabilidades de
mantener la paz y la seguridad internacionales por falta de unanimidad entre sus cinco
miembros permanentes, la Asamblea examinara el asunto para hacer recomendaciones y
usar la fuerza para mantener o restaurar la paz y seguridad. Esta resolucion fue muy
criticada porque la Carta sélo autoriza el uso de la fuerza al Consejo y la Asamblea no
tiene esa competencia.”’ Sin embargo, el caso de Corea no puede considerarse como una
operacién de mantenimiento de la paz ya que fue una coalicién encabezada por Estados
Unidos que carecia de las caracteristicas propias de una misién de ese tipo:
consentimiento de las partes, imparcialidad y abstencion de recurrir a la fuerza, salvo en
legitima defensa.”® En cambio, la Fuerza de Emergencia de Naciones Unidas (UNEF,
1956-1967) enviada a la peninsula del Sinai después de la crisis del Canal de Suez es
considerada como la primera misiéon de mantenimiento de la paz debido a que se limit
a vigilar el retiro de fuerzas inglesas, francesas e israelitas de la peninsula y a

monitorear una zona neutral entre Egipto e Israel.”

En un esfuerzo por justificar las operaciones de paz, el Secretario General Dag
Hammarksjold (1953-1961) las ubicé como una actividad del capitulo “seis y medio” de
la Carta, es decir, entre el capitulo seis que se ocupa del arreglo pacifico de
controversias y el siete que trata sobre la accién en el caso de amenaza a la paz,
quebrantamiento de la paz o actos de agresion. De igual forma, varios funcionarios y
académicos han propuesto diversas definiciones para las OMP de los primeros cuarenta

anos de la Organizacion o de “primera generacion”. Una de las mas completas la ofrecio

*" Jorge Castaiieda. Obras completas: 1. Naciones Unidas, México, El Colegio de México-SRE, 1995, p.
1006.

** Boutros Boutros-Ghali. Un programa de paz. Nueva York, Departamento de Informacion de la ONU,
1995, p. 52.

* William Durch. “Introduction™, en William Durch (ed.), The Evolution of UN Peacekeeping: Casc
Studics and Comparative Analysis. Nueva York, St. Martin’s Press, 1993, pp. 7-8.

58



Marrack Goulding, ex subsecretario de las Naciones Unidas, quien las define como:
*Operaciones de campo que establecen las Naciones Unidas, con el consentimiento de
las partes interesadas, para ayudar a controlar y resolver conflictos entre ellas, bajo el
mando y control de las Naciones Unidas, financiadas por los Estados miembros en su
conjunto, y con personal militar, asi como de otro tipo, y equipo provistos
voluntariamente por ellos, las cuales actian imparcialmente entre las partes y emplean
la fuerza en el grado minimo necesario.”® Las principales actividades de estas
operaciones incluyeron monitoreo de ceses al fuego, vigilancia de fronteras y mediacion
entre partes beligerantes. Los logros de la Organizacién fueron modestos pero
incluyeron acciones tan importantes como el congelamiento efectivo de algunos
conflictos, reduccion del riesgo o extensién de una intervencién competitiva de las
potencias mundiales o vecinas y limitacion de algunos conflictos locales al margen de la
rivalidad bipolar. En total, de 1947 a 1987, la ONU emprendié trece operaciones de paz
en el mundo.”'

Durante la Guerra Fria, las relaciones de Estados Unidos y Naciones Unidas
fueron variadas segin el tema, pero el apoyo norteamericano a las operaciones de paz
fue fundamental para su éxito. El gobiemo de Washington aportd mas recursos
politicos, financieros y militares que ningun otro pais. Aunque cabe mencionar que, en
cuestiones militares, su asistencia se limité a recursos materiales y logisticos ya que
nunca permitieron el despliegue de fuerzas bajo el mando de Naciones Unidas. El
liderazgo de Estados Unidos en esta materia también sirvi6 como catalizador de la
participacion de otros paises y potencias regionales en la resolucion de conflictos. Sin

embargo, la relacion de Washington y la Organizacion se complicé por diferentes temas

* Marrack Goulding. “The Evolution of United Nations Peacekeeping”, en International Affairs. 69(3).
julio 1993, p. 455. (Esta definicion también se incluye en el articulode Adam Roberts citado abajo y
traducido por Laura Sosa P.)

" Adam Roberts, “La crisis en las operaciones de la ONU para el mantenimiento de la paz”, en Foro
Internacional. 35(4). octubre/diciembre 1995, pp. 504-507.



ajenos a la seguridad intermacional. En los afios setenta, el gobierno estadounidense
considerd que la ONU estaba siendo dominada por la mayoria de paises del Tercer
Mundo. La burocracia de la organizacién mundial comenzé a crecer debido a la
creacion de nuevos organos por parte de la Asamblea General, mientras que los paises
mas desarrollados se oponian y debian aportar la mayor cantidad de recursos para su
funcionamiento. El punto critico de la relacién empezo con la llegada de Ronald Reagan
a la presidencia. La nueva administracion decidié retirarse de la UNESCO en 1984 y
retird sus tropas de Libano después de que asesinaran a mas de doscientos soldados
norteamericanos. El gobierno de Estados Unidos acus6 a los organismos multilaterales
de haberse convertido en victimas de lo que Kissinger llamé la “tirania de las
mayorias”. De igual forma, se sefialé6 que la Unién Soviética y sus aliados influian
excesivamente en los foros multilaterales, por lo que se adoptaban resoluciones de tipo
socialista.’? La ofensiva contra la Organizacién llegé hasta el punto en que el
representante alterno estadounidense, Charles Lichenstein propuso que la ONU retirara
su sede de la ciudad de Nueva York y la embajadora Jeane Kirkpatrick, jefa de la
mision, considerd a las Naciones Unidas como un “lugar peligroso” donde los conflictos
tendian a exacerbarse.”> Ademas, el Congreso estadounidense decidié retener parte de
las contribuciones de su pais hasta que la Asamblea General cambiara su proceso de
aprobacion de presupuesto anual de mayoria simple a consenso, 10 cual le p ermitiria
ejercer poder de veto a Estados Unidos y sus aliados.>* Sin embargo, el fin de la Guerra

Fria cambiaria radicalmente la actitud de la potencia mundial ante la ONU.

** Federico Salas. “La politica exterior de México en tiempos de la crisis del multilateralismo™, en Foro
Internacional. 30(3). enero/marzo 1990. p. 470.

** Jorge Alberto Lozoya. “México y la diplomacia multilateral”, en Foro Internacional, 24(4). abril/junio
1984. pp. 427-428.

“ William Durch, “Keeping the Peace: Politics and Lessons of the 1990°s™, en William Durch (ed.). UN
Pcacekeeping. American Politics and the Uncivil W ars of the 1990°s, Nueva York, St. Martin's Press.
1990, pp. 10-11.
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Los éxitos de Naciones Unidas y los acuerdos regionales de paz celebrados en
Afganistan, Angola, Namibia, América Central y Camboya llamaron la atencién de la
comunidad mundial, en especial, de los paises mas poderosos. Desde 1988, las
operaciones de paz extendieron sus actividades considerablemente, desde monitorear e
incluso realizar elecciones, hasta ayudar a restablecer las funciones gubernamentales y
policiales después de una guerra civil, como sucedi6 en El Salvador, Angola y
Mozambique. El cambio fundamental radica en que las misiones ya no s6lo separaban a
dos partes en conflicto o vigilaban un cese al fuego, sino que también formaban parte de
la solucién politica. Estas operaciones multidimensionales de paz o de “segunda
generacion” alimentaron el optimismo de la comunidad mundial sobre el papel de la
Organizacion en el sistema internacional. Con el fin de la Guerra Fria, el Consejo de
Seguridad vivi6 un renacimiento gracias a la cooperacion de las grandes potencias que
dejaron a un lado su poder de veto para autorizar un gran nimero de nuevas misiones
con mandatos cada vez mas complejos. Entre 1988 y 1993, el Consejo autorizé la
creacion de 20 nuevas operaciones de paz, mientras que en los mas de cuarenta afios
anteriores so6lo e stablecié trece, como dije antes.’* La c aracteristica principal de e sas
nuevas misiones era que la mayoria e staban relacionadas con asuntos internos de un
pais y en ocasiones levantaban sospechas sobre el respeto a la soberania y la no
intervencion. Para ilustrar mas claramente el auge del consenso entre las potencias,
debemos seiialar que entre junio de 1990 y el 11 de mayo de 1993, no se ejercio el veto
ni una sola ocasion, a diferencia de los 279 emitidos en el periodo anterior.® Estos afios
de gran cooperacion no se lograron por mero altruismo o por los ideales de un nuevo
orden internacional, sino por el caricter transitorio y posiblemente inestable de la

posguerra fria y el desequilibrio que representaba el poder estadounidense. La

** Adam Roberts, op. cit.. p. 508.
* Kenza S.E. de Garcia-Robles, “La crisis intrinseca del Consejo de Seguridad”, en Las Naciones Unidas
cn su S0 aniversario. México, IMRED. 1995, p.105.
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importancia de las operaciones de paz y la participacion de Estados Unidos en ellas
radica en que las misiones en Somalia fueron justificadas sobre la base de una variacién

de esas operaciones y sancionadas por Naciones Unidas.

El gobiemo de Estados Unidos fue el principal promotor de la cooperacion
dentro del Consejo de Seguridad y del nuevo papel que deberia jugar las Naciones
Unidas en el sistema internacional. En especial, el presidente Bush se encargd de enviar
mensajes de optimismo y liderazgo a la comunidad mundial, como en su discurso ante
la Asamblea General en 1990, cuando declaré: “Tenemos una visién de una nueva
asociacion de naciones que trasciende la Guerra Fria, una asociaciéon basada en la
consulta, la cooperacion y la accion colectiva.”’ Existen dos razones fundamentales
para explicar esta nueva politica de Washington. En primer lugar, la ONU y
especialmente el Consejo ofrecian un espacio primordial para definir algunas de las
futuras reglas de la seguridad internacional, aclarando asi lo que se consideraria como
amenaza a la paz y seguridad internacionales. Ese drgano contaba con reglas claras de
funcionamiento y ofrecia un mecanismo institucional para enfrentar 1 os nuevos retos
mundiales ante la transicion del sistema internacional. Esto permitiria al gobierno
estadounidense avanzar sus intereses y definir las nuevas reglas del juego. En segundo
lugar, la participacion en los problemas del mundo por medio del Consejo facilitaria la
reduccion de los costos econdmicos, pero en especial los costos politicos de actuar
unilateralmente.’ Ademas, la Organizacién proveeria de la legitimidad necesaria a las
acciones de la potencia hegemonica para limitar las criticas que podrian frenar la

consecucion de sus objetivos. Esta linea de accion proviene del argumento de que los

*" George Bush, “Address to the 45th. Session of the United Nations General Assembly”, 9 de
scptiembre. 1990. En: http://bushlibrary.tamu.edu’

* Martha Finnemore. “Military Intervention and the Organization of International Politics™ en Joseph
Lepgold y Thomas Weiss (eds.). Collective Conflict Management and Changing World Politics, Nueva
York. State University of New York Press. 1998. pp. 183-184.
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Estados poderosos no sélo quieren ser reconocidos como tales, sino también desean que
sus acciones sean sancionadas y legitimadas por la comunidad mundial y apegadas a las
normas internacionales.” En este sentido, existe otro factor relacionado con la politica
interna que también explica el acercamiento del gobierno de Washington a la ONU: el
publico estadounidense no estaba dispuesto a apoyar nuevas acciones e intervenciones
internacionales sin la aprobacion de Naciones Unidas.* El apoyo de la opinién piiblica
coadyuvaria a la construccion de consensos entre el ejecutivo y el Congreso en esta
materia. Estos dos temas se desarrollarin ampliamente en el siguiente capitulo para el
caso de Somalia. Mientras tanto, cabe resaltar que el gobiemno de Estados Unidos no
s6lo deseaba liderar el nuevo sistema internacional y apoyar y fortalecer las capacidades
de las Naciones Unidas, sino que su participacion activa en ese foro permitiria compartir
los costos politicos y econdmicos de sus acciones internacionales y las revestiria de

legitimidad.

La “luna de miel” de Estados Unidos y las Naciones Unidas lleg6 a su punto mas
alto con la invasion de Irak a Kuwait. Esta clara agresion al orden internacional ofrecio
al gobierno de Washington la oportunidad perfecta para hacer valer su calidad de
potencia mundial. La crisis de Irak presentaba todos los factores necesarios para
organizar una misiéon militar que restableciera el orden en el Medio Oriente y que
evitara la proliferacion del conflicto a la peninsula ardbiga. Entre esos factores se
encuentran el incumplimiento sistematico de resoluciones del Consejo de Seguridad por

parte del régimen de Sadam Hussein, violacién de fronteras, invasién de un pais

*" Michael Barnett, “The Limits of Peacckeeping. Spheres of Influence, and the Future of the United
Nations™, en Joscph Lepgold y Thomas Weiss (eds.). op. cit., p. 97.

* Una encuesta nacional realizada por la Universidad de Maryland sefiala que el 69% de la opinion
publica estadounidense cree que es mejor utilizar la fuerza militar a través de las Naciones Unidas.

(Steven Kull y I.M. Destler. M isreading the American Public on International Engagement. M aryland.
University of Maryland. 1996, p. 4.)
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soberano y, por encima de todo, la existencia de un interés claro y estratégico por la
estabilidad de la zona. Ante esta clara ruptura del orden mundial, el gobierno de Estados
Unidos comenz6 a organizar la coalicién de paises que intervendrian militarmente para
expulsar a Irak de Kuwait. Algunos autores consideran que las peticiones de apoyo
econdémico a Europa y Japdn para la Guerra del Golfo mostraban signos de debilidad de
la potencia hegeménica.*! Pero otros sefialan que esa linea de accién fue més un intento
por presionar a otros sobre su responsabilidad con el nuevo orden.*’ Sin embargo, la
coalicion tenia mas fines politicos que econdmicos ya que Estados Unidos contaba con
los recursos necesarios para emprender las acciones militares por si mismo, mientras
que el apoyo de otros paises y la sancion de la ONU revestian la intervencion de
legitimidad y creaba un precedente para futuras acciones, sin que eso significara la

renuncia a la accién unilateral que el gobierno de Washington siempre se ha reservado.

Para este estudio, la relevancia de la Guerra del Golfo Pérsico no radica en que
una coalicion de paises encabezados por Estados Unidos haya revertido la agresion de
Irak debido a que fue un caso excepcional en el nuevo sistema internacional. Desde
entonces, no han existido ejemplos claros donde un pais invade a otro para controlar su
territorio. Mas bien, la norma ha sido que los conflictos se dan al interior de los Estados,
entre grupos politicos y étnicos. La guerra en Irak no fue el renacimiento de la seguridad
colectiva como el presidente Bush trato de caracterizarla. Una definicion del concepto
de seguridad colectiva sefial que ésta es “el ejercicio del poder preponderante por una
combinacion de Estados que actiian como representantes de la sociedad internacional

] 943

para mantener el orden internacional.”™ A primera vista, la guerra del Golfo reuni6 esos

requisitos. sin embargo, el gobiemo de Washington fue el encargado de construir y

‘1 Lincoln Bloomfield. “Collective Security and LS. Intcrests”, en Thomas Weiss (ed.), op. cit.. p. 202.
** Charles Krauthammer. op. cit.. pp. 24-25.
** Mohammed Ayoob, op. cit.. pp. 48-50.
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hasta cierto punto presionar a otros paises para participar en la coalicion. Si bienes
cierto que la invasion de Irak fue una clara violacion al orden mundial, también es cierto
que en esta guerra presenciamos cémo el uso de la retérica de la seguridad colectiva le
permitié a Estados Unidos utilizar a las Naciones Unidas para alcanzar sus propios
objetivos bajo el pretexto de construir un nuevo orden internacional.** Las siguientes
crisis internacionales como las ocurridas en Somalia y Bosnia demostrarian claramente

lo anterior.

El punto mas importante para esta investigacion es el precedente establecido
después de la guerra del Golfo. A principios de 1992, ante la agresion del régimen
iraqui contra sus minorias kurdas y shiitas en el norte y sur del pais respectivamente, y
el flujo masivo de refugiados hacia Turquia e Irdn, la resolucién 688 del Consejo
incorpor6 una peticion al gobierno de Hussein sobre la poblacion del Kurdistan donde
urgia a “insistir en que Irak permita el acceso inmediato a organizaciones humanitarias
para auxiliar a todos aquellos en necesidad de asistencia...” Esta resolucién estableci6
que un acto de agresion interna puede considerarse como una amenaza al orden
internacional. Ese fue el primer caso en que el Consejo de Seguridad ubicéd a la
asistencia humanitaria por encima de la soberania de los Estados, rompiendo el
principio de consentimiento de las partes en operaciones de paz e incluso, utilizando la
fuerza militar. Por su parte, tropas francesas, inglesas y estadounidenses establecieron
corredores de seguridad al norte de Irak antes de conocer la respuesta del gobierno
iraqui. Después, las Naciones Unidas lograron imponer un acuerdo por el cual 500
cascos azules reemplazarian a las fuerzas anteriores. La relevancia de esta situacion

radica en que desde entonces se empezo a desarrollar un “derecho a la intervencion por

44 .

Ibid.. p. 52.
** Citado en: Olga Pellicer, “Nuevas avenidas para la accion de la ONU; el debate sobre la intervencion
cn asuntos internos de los Estados™, en Foro Internacional. 35(4), octubre/diciembre 1995, p. 484.



motivos humanitarios” o “derecho de injerencia”.* Esta vision pretende justificar la
intervencion de la comunidad internacional para poner fin a guerras civiles y abusos a
los derechos humanos por parte de los gobiernos nacionales. De esta forma, se
considera que las guerras civiles son ahora mas “solucionables”, mas violentas y
amenazantes a la seguridad mundial, por lo que la intervencién internacional es
fundamental para mantener o restablecer el orden en la posguerra fria. El credo del
nuevo intervensionismo sefiala que “la proteccion de las minorias étnicas, religiosas y
otras amenazadas por el conflicto y alienadas por un gobierno hostil es una obligacién

o . . wi?7
de la comunidad internacional.”

Segin dicha visién, la soberania ya no es una
herramienta para el mantenimiento del orden mundial sino un obsticulo politico para la
accion internacional. Ademas, se busca establecer las lineas basicas para asegurar que

las Naciones Unidas monitoreen a cualquier régimen que no cumpla con las necesidades

humanitarias basicas de su poblacion.

Sin embargo, ese derecho de injerencia o de intervencién humanitaria estaria
fundado sobre bases poco sélidas debido a una interpretacién amplia de lo que consisten
verdaderas amenazas a la paz y seguridad internacionales, a la falta de su aplicacion
sistematica y a su uso promovido por el interés coyuntural de las potencias,
especialmente de Estados Unidos. El ataque del régimen de Hussein sobre la minoria
kurda permiti6 al presidente Bush seguir justificando el intervencionismo
norteamericano ahora no sélo sobre la retérica de la seguridad colectiva, sino también
sobre consideraciones humanitarias que fomentaban el apoyo de la opinion piblica

nacional e internacional. Las acciones de Estados Unidos y Naciones Unidas influyeron

** Bernardo Sepilveda, “No intervencicn y derecho de injerencia: el imperio o la decadencia de la
soberania”, en Modesto Seara (comp.). L.as Naciones Unidas a los cincuenta afios, México, FCE, 1995,
pp. 180-187.

¥ Stephen John Stedman. “The New Interventionists™, en Foreign Affairs. 72(1), America and the World
1990 1991. p.3.
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decisivamente en sus respuestas a otros conflictos debido a que demostraron cierta
efectividad y costos bajos. De cualquier forma, su aplicacion distaria de ser consistente

¢ inmediata. Una vez mas, la prueba de ello serian los casos de Somalia y Bosnia.

El optimismo de las potencias mundiales y sus lideres sobre el nuevo orden
internacional y el intervencionismo en gestacion llegé a su maximo esplendor en la
cumbre de Jefes de Estado del Consejo de Seguridad a principios de 1992. En esa
ocasion, los miembros del Consejo encomendaron al nuevo Secretario General, Boutros
Boutros-Ghali, la realizacién de un estudio que presentara alternativas para fortalecer
las capacidades de la organizacién para cumplir su mandato de mantener la paz y la
seguridad internacionales. El resultado fue el documento titulado “Un programa de paz”
que establecia los lineamientos de la Organizacién en cuanto a diplomacia preventiva,
establecimiento de la paz, mantenimiento de la paz y consolidacién de la paz después de
conflictos. Las propuestas claramente se encaminaron a extender las responsabilidades
de la ONU, desde establecer un despliegue preventivo en casos de crisis nacional y
recomendar al Consejo que inicie las negociaciones de las convenios necesarios para la
creacion de una fuerza propia de conformidad con el articulo 43 de la Carta, hasta
recomendar la creacion de unidades de resguardo de la paz para restablecer y mantener
un cese al fuego.*® Uno de los aspectos a destacar es que, por medio de este documento
aprobado por el Consejo y el antecedente de la resolucion 688, tanto Estados Unidos
como las Naciones Unidas trataron de desarrollar la base legal para intervenir en los
asuntos internos de los Estados atin sin el consentimiento de las partes en conflicto y
sobre una definicion amplia de las amenazas a la paz internacional. De esta manera, las

intervenciones humanitarias se justificarian cuando un Estado se volviera contra su

** Boutros Boutros-Ghali. op. cit.. pp. 54-58.
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poblacion, el éxodo de refugiados pusiera en riesgo la estabilidad regional y cuando las
medidas humanitarias y diplomdticas tradicionales no lograran detener hambrunas y

guerras civiles.

Existen varios problemas inherentes al concepto de intervencién humanitaria.
Tanto Estados Unidos como las Naciones Unidas nunca contemplaron que la demanda
para este tipo de misiones aumentaria exponencialmente.*’ En este sentido, la existencia
limitada de recursos econémicos y humanos disponibles dificultaba hacer frente a las
crisis internacionales. E] consenso necesario para sustentar una mision de este tipo en el
largo plazo se debilitaba facilmente debido al cambio en los intereses estratégicos y
coyunturales de las potencias. La consistencia en la aplicacién de las normas habia de
anadirsele a las consideraciones anteriores para establecer un patrén de comportamiento
sostenido en el tiempo que apuntalara el surgimiento de este derecho de injerencia.*’
Estos aspectos son fundamentales, pero el factor de mayor importancia era que las
potencias no estaban dispuestas a enfrentar el problema de fondo de las crisis
humanitarias: la soluciéon y reconciliacion politica. En el caso de Somalia y otros
conflictos, observaremos que Estados Unidos proponia un enfoque limitado que

consistia en el aseguramiento de las necesidades basicas de la poblacién en peligro,

ignorando las raices politicas que desencadenaron dichas situaciones.

Uno de los casos mas importantes y dramaticos que evidenci6 los problemas de
la intervencion humanitaria lo observamos en la ex Yugoslavia. A pesar de que, en
febrero de 1992, la resolucion 743 del Consejo de Seguridad autoriz6 el despliegue de

una fuerza de proteccion a la zona (UNPROFOR), ésta adolecia de severas carencias

*" Entre 1988 y 1993. el Consejo autorizé la creacion de 20 nuevas operaciones de paz, todas relacionadas
con los asuntos internos de un pais. (Adam Roberts, op. cit., p. 508.)
" William Durch. “Keeping the Peace...”, op. cit.. p. 5.
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para hacer frente a una crisis de tales dimensiones. En un principio, hasta result6 ironico
que la ONU enviara una misiéon de mantenimiento de la paz a un lugar donde no habia
paz que mantener porque todo estaba en guerra. En cambio, la ONU debié desplegar
una misioén de imposicion de la paz con tropas bien entrenadas, armadas y financiadas, y
con el apoyo explicito de los miembros permanentes del Consejo de Seguridad.’' La
crisis en la antigua Yugoslavia fue el primer reto al compromiso humanitario que
Estados Unidos habia adquirido con la proteccion de minorias. La cuestion fundamental
radicaba en si Estados Unidos estaria dispuesto a pagar los costos de una intervencién
que no representaba una clara amenaza a su seguridad e interés nacional, mas si un
riesgo de inestabilidad en Europa. La legitimidad legal existia por medio de numerosas
resoluciones de Naciones Unidas, sin embargo, no existia el consenso interno ni
internacional (con los gobiernos europeos) para emprender acciones militares en la ex

Yugoslavia.

A pesar de las declaraciones de Bush sobre un nuevo orden mundial, ni los
lideres politicos ni la opinion piblica de Estados Unidos mostraron voluntad para llevar
una politica que correspondiera a esa gran vision ante la guerra en los Balcanes. La
linica concesion que realizé el gobierno de Bush en materia de mantenimiento de la paz
fue su participacion en un grupo reducido de la UNPROFOR en Macedonia.
Washington acept6 esta mision porque ahi no se habia dado ningiin brote de violencia y
debido a que su principal interés era evitar la dispersion del conflicto hacia el sur de los
Balcanes. El despliegue de 700 efectivos no se realizé para contener un ataque serbio,

sino para simbolizar la determinacion de la comunidad internacional a prevenir una

* Francisco Gil Villegas, “El fracaso de la ONLU en la antigua Yugoslavia”, en Foro Internacional. 35(4),
octubre/diciembre 1993, pp. 549-550.
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escalada de la violencia.”> En abril de 1992, la atencién del mundo se traslad6 de
Croacia a Bosnia cuando el ejército yugoslavo y paramilitares bosnios serbios atacaron
a las fuerzas del gobierno bosnio. Una vez mas, el gobiemo de Washington considerd
que el envio de fuerzas terrestres a Bosnia implicaba un alto compromiso de Estados
Unidos y la obligacion de obtener un éxito total. Bush estaba convencido de que, a pesar
de las imagenes televisivas del conflicto, el pueblo estadounidense no apoyaria una
campaiia militar prolongada que implicara pérdidas humanas y mucho menos durante

un aiio electoral.*®

Este caso evidencié claramente varios de los problemas de las nuevas
misiones de Naciones Unidas. En primer lugar, el Consejo aprobé la creacion de una
operacion de paz inadecuada para enfrentar el conflicto; y en segundo lugar, la potencia
hegemonica consideraba que la “hora de Europa” habia llegado y que esos paises debian
enfrentar la solucién politica y humanitaria de la desintegraciéon yugoslava. De esta
forma, observamos que Estados Unidos y el gobiermno de Bush tenian reservas

importantes en cuanto a su papel en las crisis internacionales y que el auge de su

relacion con las Naciones Unidas comenzaba a declinar.

Para concluir y recapitular esta seccién, debemos tomar en cuenta que Estados
Unidos tenia la capacidad econdémica y militar, mas no la voluntad de enfrentar los
nuevos retos internacionales. Las crisis y las intervenciones humanitatias saturaron la
agenda del Consejo de Seguridad, mientras que la potencia hegeménica demostré que
no estaba dispuesta a participar en esas de la misma forma que lo hizo al final de la
Guerra del Golfo. Aqui presentamos el caso de la antigua Yugoslavia debido a que
propicio la mayor presion al gobiemo de Washington y porque parecia presentar una

amenaza clara a la estabilidad europea e internacional. Sin embargo, durante el gobierno

** Stephen Hill y Shahin Malik, Peacekeeping and the United Nations, L ondres, Dartmouth, 1 996. pp.
123-124.

* Wayne Bert, The Reluctant Superpower, New York. St. Martin's Press, 1997, p. 133.
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de Bush, Estados Unidos se mantuvo al margen de una intervencion militar,
desestimando asi su compromiso con la construccién del nuevo orden mundial. La
construccion de una base legal para las intervenciones humanitarias, asi como el
surgimiento de un verdadero sistema de seguridad colectiva se vieron truncados por la
falta de compromiso politico de las potencias. En cambio, observamos un “pseudo
multilateralismo caracterizado por una potencia dominante que actia esencialmente por
si misma, pero que avergonzada por esa idea y alin adorando el santuario de la
seguridad colectiva, recluta un barco aqui, una brigada alla, y bendiciones por todas
partes para darle a sus acciones unilaterales una pantalla multilateral.”>* El tono de esta
aseveracion puede ser exagerada, pero toca el punto fundamental que queremos
destacar, a saber, que la potencia hegemoénica no estaba dispuesta a ser el policia
mundial, a intervenir en todas las situaciones de guerra civil, genocidio y hambruna, ni a
pagar los costos politicos y econdmicos de aventuras militares en paises o regiones sin
importancia estratégica. Los principios fundamentales de las operaciones de paz ya no
sirvieron como guia de las acciones concertadas por las potencias del Consejo y se opt6
por un enfoque de cumplimiento de la paz selectivo, es decir, acciones encaminadas a
resolver las necesidades fundamentales de la poblacion en peligro sin involucrarse en la
solucién politica del conflicto.”® La relacién de Estados Unidos y Naciones Unidas sélo
permitid hacer frente al caracter transitorio e inestable de l1a posguerra fria, d otar de
legitimidad y compartir los costos politicos y econdmicos de las intervenciones
internacionales. En breve, la combinacion de la oportunidad legitima de intervenir

provista por la ONU y la nueva posicion de Estados Unidos como tinica superpotencia

* Charles Krauthammer, op. cit., p. 25.
** Joseph Lepgold y Thomas Weiss, “Collective Conflict Management and Changing World Politics: An
Overview™. en Joseph Lepgold y Thomas Weiss (eds.), op. cit., pp. 19-20.
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mundial facilitaron su participacion en los nuevos conflictos internos y regionales, pero

no la garantizaba.’®

ESTADOS UNIDOS Y LAS NACIONES UNIDAS EN SOMALIA: LAS PRIMERAS ACCIONES

La situacion cadtica de Somalia llevo a la evacuacion de la embajada de Estados Unidos
y al retiro de todo el personal de Naciones Unidas en enero de 1991. El ex embajador
estadounidense en Somalia resumid la politica de Washington del préximo afio y medio
de la siguiente forma: “Estados Unidos apagd las luces, cerr6 la puerta y se olvidé del
lugar™®’; asi, el interés estratégico de los afios ochenta cambié a una nueva actitud
cercana a la indiferencia. A pesar de que algunas oficinas de la ONU fueron abiertas a
mediados de 1991, la representacion més importante en Mogadiscio volvié a cerrarse en
noviembre. Durante ese aiio, sblo algunas organizaciones no gubemamentales
continuaron trabajando para mejorar la situacién humanitaria del pais, como presenté en
el capitulo II. Esas agrupaciones y otras voces individuales fueron las tinicas que
trataron de atraer la atencion de la comunidad internacional. Sin embargo, los
acontecimientos en la Unidon Soviética, la ex Yugoslavia y otros acaparaban los
esfuerzos y recursos de las Naciones Unidas y las potencias. Hasta principios de 1992,
la llegada de Boutros Boutros-Ghali a la Secretaria General de la Organizacién

modificaria esta situacion.

Durante el periodo de transicién entre el Secretario Pérez de Cuellar y Boutros-

Ghali, la Organizacion de la Unidad Africana solicito al Consejo de Seguridad que

** Martha Finnemore, op. cit.. pp. 198-199.
“ Citado en: Terrence Lyons y Ahmed Samatar, Somalia. State ilat | ‘ention. an
Strategies for Political Reconstruction, Washington. The Brookings Institution, 1995, p. 28.
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considerara la situacion somali. Hasta entonces, la tragedia humanitaria y la guerra civil
de Somalia no estaban incluidas en la agenda del Consejo. En enero de 1992, el nuevo
Secretario General encomendé al Subsecretario General para Asuntos Politicos, James
Jonah, una mision para encontrarse con los lideres Ali Mahdi y Aideed en Mogadiscio.
El objetivo principal de la reunién era proponer un cese al fuego en la capital y asegurar
el acceso de las agencias internacionales y ONG’s a las poblaciones mas afectadas por
la guerra. La mision de Jonah no logré concretar esos objetivos; sélo consigui6 que las
facciones aceptaran y apoyaran por primera vez el papel de las Naciones Unidas en el
conflicto. A pesar de que el reporte de ese diplomatico no recomendaba la participacion
de la Organizacion en un cese al fuego, Boutros-Ghali estaba convencido de la
necesidad de impulsar una politica mas activa. Por su parte, los miembros del Consejo
no compartian esta vision, especialmente los gobiemos de Estados Unidos y Rusia. Un
ex funcionario del Departamento de Estado seiialé que el gobiemno de Washington no
deseaba que la ONU se involucrara en Somalia més alla del plano humanitario ya que
los costos de las misiones de paz estaban aumentando ripidamente.’® Estados Unidos
buscaba mantener la crisis somali bajo el presupuesto ordinario de Naciones Unidas y

evitar mayores compromisos de su parte.

El 23 de enero de 1992, el Consejo de Seguridad adopt6 la primera resolucion
sobre la situacion en Somalia. El texto urgia al cese de hostilidades, la reconciliacion
nacional y el aseguramiento de condiciones para la distribucién de ayuda humanitaria.
Ademas, bajo el capitulo VII de la Carta, se impuso un “embargo general y completo de

59

todas las entregas de armas y equipo militar a Somalia.””” Como en el caso de Irak, el

iX

Citado en: James Woods, “U.S. Government Decisionmaking Processes during Humanitarian

Operations in Somalia™, en Walter Clarke y Jeffrey Herbst (eds.), Learning from Somalia, Boulder,
Westview Press, 1997, p. 152.

* S/RES/733 (1992), 23 de enero, 1992. En: The United Nations and Somalia, 1992-1996, op. cit., p. 116.
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Consejo consideraba que la crisis somali podria afectar la estabilidad regional, al tiempo
que identificaba la situacion interna como una amenaza a la paz internacional. A pesar
de que esta resolucién fue votada por unanimidad, la delegacion estadounidense fue
muy cuidadosa con el lenguaje de la misma ya que no queria sentar el precedente o la

base para una operacion de mantenimiento de la paz.

Las siguientes iniciativas de paz para Somalia surgirian mas de la Secretaria
General que del Consejo de Seguridad, como fue el cese al fuego firmado en Nueva
York en marzo de 1992. El Secretario Boutros-Ghali invité a Ali Mahdi y al General
Aideed a concretar un cese de hostilidades que permitiera la distribucién de ayuda
humanitaria. Estos lideres enviaron a sus representantes a la sede de las Naciones
Unidas y firmaron el acuerdo. Al mismo tiempo, una delegacién de la ONU alcanzé
arreglos con otras facciones para organizar una conferencia de reconciliacién nacional.
A pesar de estos dos avances, los compromisos eran vagos y generales, el Consejo de
Seguridad no les atribuyo la importancia necesaria y las organizaciones humanitarias no
observaron un cambio sustancial en el terreno.®’ La consecuci6n del cese al fuego fue
desaprovechada por la comunidad mundial para intervenir de manera decidida en la
crisis y evitar una tragedia mayor. El Consejo emiti6 otra resolucion el 17 de marzo de
1992 para solicitar a las facciones el respeto al cese a fuego alcanzado dias antes. Una
vez mas, este documento no fue reforzado con acciones concretas. Mientras que Estados
Unidos no apoyaba de manera decidida las propuestas de la ONU, el gobierno de
Washington firmé acuerdos con el Comité Internacional de la Cruz Roja y el Programa
Mundial de Alimentos para enviar mas de cuarenta mil toneladas de alimentos a

Somalia. A pesar de su compromiso casi nulo en el seno de las Naciones Unidas,

" The United Nations and Somalia, 1992-1996. op. cit., pp. 17-18.
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Estados Unidos era el pais que aportaba la mayor parte de ayuda humanitaria a

Somalia.®!

Los problemas en Somalia rebasaban por mucho las propuestas y buena voluntad
de la comunidad internacional. Las facciones en conflicto no respetaban el cese al
fuego, las condiciones de seguridad impedian la distribucién de alimentos, milicias
armadas controlaban l1os puertos y vias de comunicacion terrestre, el personal de las
organizaciones humanitarias debia pagar por su seguridad y la hambruna se extendia
cada vez mdis. Para recordar lo presentado en el capitulo II, debemos sefialar que para
principios de 1992, 300,000 somalies habian muerto de hambre, 500,000 refugiados
estaban en campamentos de paises vecinos y 3,000 personas morian diariamente.*’ En
principio, los alimentos formaban parte de la solucién del conflicto. Sin embargo, esos
se convirtieron en uno de los problemas principales ya que representaban una fuente de
poder y recursos de las facciones. La disputa por el control de los alimentos erosioné
ain mas la seguridad en las diferentes ciudades. Algunos reportes sefialan que las
facciones en conflicto robaban alrededor del 40% de los alimentos que llegaban a

Somalia.®®

A pesar de la grave situacién somali, el Consejo de Seguridad tardé seis semanas
en llegar a un acuerdo sobre la mision que deberia monitorear los compromisos
adquiridos por las partes en conflicto y el plan de accion para la emergencia
humanitaria. En abril de 1992, el Consejo aprob6 por unanimidad la resolucién 751 que

establecia la primera mision de paz (UNOSOM) para vigilar el cese al fuego

°' James Woods, op. cit.. p. 153.

> Mohamed Sahnoun, Somalia: The Missed Opportunities, Washington, Institute of Peace Press, 1994,
pp. 15-16.

** William Durch, “Introduction to Anarchy: Humanitarian Intervention and “State Building” in
Somalia”, en: William Durch (ed.), UN Peacekeeping..., op. cit., pp. 318.
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(pricticamente inexistente) e implementar un plan de asistencia humanitaria. La
Organizacion enviaria a 50 observadores desarmados para después desplegar una fuerza
de 500 efectivos. A instancias del gobiemo de Estados Unidos, el Consejo pospuso el
despliegue de estas fuerzas debido a que, como mencioné antes, no deseaban

comprometerse con una operacion de paz en Somalia.%*

La UNOSOM, misién encabezada por el diplomatico Mohamed Sahnoun, fue
muy limitada y no contaba con los recursos necesarios para cumplir su mandato. A
pesar de ello, Sahnoun logré obtener la aprobacién de los lideres, en especial del
General Aideed que se oponia al despliegue del personal de las Naciones Unidas, y
extendié las negociaciones a otros movimientos fuera de la capital.®® Los primeros
meses de l]a UNOSOM en Somalia también estuvieron caracterizados por problemas
burocriéticos, logisticos y, por encima de todo, de seguridad. La misién fue autorizada
como una operacion de paz en su sentido tradicional, es decir, como una fuerza
desarmada e imparcial que contaba con el consentimiento de las partes. Sin embargo, el
consenso entre las facciones era muy fragil, la situacién en el terreno demandaba una
fuerza armada imparcial pero adecuada a las exigencias de la distribucién de ayuda
humanitaria. Los diferentes 6rganos de la ONU y las ONG’s no estaban coordinados, lo
que paralizé por momentos los esfuerzos de asistencia. Mohamed Sahnoun invirtié la
mayor parte de su tiempo en negociaciones prolongadas, mientras los alimentos y
medicinas no podian llegar a la poblacion en peligro. Ademads, la relacién entre Sahnoun

y el Secretariado en Nueva York se desgastaba debido a las crecientes peticiones y

! Las 500 tropas fueron desplegadas por Estados Unidos seis meses después de su aprobacion. (Jeffrey

Clark. “Debacle in Somalia: Failure of the Collective Response™, en Lori Fisler Damrosch (ed.),

Enforcing Restraint: Collective Intervention in Internal Conflicts, Nueva York, Council on Foreign
Relations, 1993, p. 221.)

“* Walter Clarke, “Failed Visions and Uncertain Mandates in Somalia”, en Walter Clarke y Jeffrey Herbst
(eds.). op. cit., pp. 6-7.
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criticas del primero, y a la imposibilidad del segundo de asegurar los recursos y el
apoyo necesario del Consejo de Seguridad. A pesar de que el Consejo propuso algunas
otras medidas como el establecimiento de cuatro zonas operacionales para proteger a la
poblacién desplazada y un plan de emergencia humanitaria de 100 dias, ninguna acci6n
prosper6 debido a que la guerra civil ya se habia extendido a todo el pais y no existian
acuerdos entre los lideres de las diferentes facciones. Aunado a la inseguridad interna, la
crisis en Somalia todavia no captaba la atencion internacional. Por ejemplo, en enero de
1992, las Naciones Unidas emitieron una peticion para reunir $117 millones de ddlares
para enfrentar la emergencia humanitaria. Para julio de ese afio, s6lo se habian reunido

$41 millones.*

Otro de los problemas que enfrentaba la crisis de Somalia era la falta de
compromiso y acciones por parte de las organizaciones regionales. En su “Programa de
Paz”, Boutros-Ghali habia sefialado la necesidad de mayor cooperacion entre la ONU y
los organismos regionales para la resolucion de conflictos.®’” Las primeras resoluciones
del Consejo de Seguridad sobre Somalia delineaban esa necesidad como parte
fundamental del proceso de paz. Somalia era miembro de la Organizacién de la Unidad
Africana, la Liga de los Estados Arabes y la Organizacién de la Conferencia Islimica.
En un principio, estas organizaciones fueron las primeras en llamar la atencion de la
comunidad internacional sobre la tragedia somali. Sin embargo, su papel fue limitado
debido a su falta de compromiso y recursos econémicos y diplomaticos. En especial, la
OUA nunca envié una mision de lideres africanos para promover el didlogo entre las

facciones, su Secretario General no visit6 Somalia ni emprendié una campaiia

" The United Nations and Somalia. 1992-1996. op. cit.. pp. 20-29.
“* Boutros Boutros-Ghali, op. cit.. pp. 71-74.
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permanente para mantener la crisis en la agenda del C onsejo de Seguridad.®® Porsu
parte, Naciones Unidas y Estados Unidos s6lo confirieron un papel nominal a estos
organismos regionales al invitarlos a conferencias y otras actividades accesorias. El
ejemplo opuesto y fallido del papel de las organizaciones regionales en conflictos como
el de Somalia lo observamos en la guerra civil de Liberia. A pesar de ser un organismo
de integracion econémica, la Comunidad E condmica de Estados Africanos del Oeste
envio una fuerza de mantenimiento de la paz a ese pais. Sin embargo, Liberia y Somalia
comparten una caracteristica fundamental: la indiferencia de las Naciones Unidas y las
potencias mundiales, especialmente de Estados Unidos durante los afios criticos de sus
crisis (1989-1991). Sélo el asesinato brutal de un grupo de monjas norteamericanas
llevaria el caso de Liberia a las portadas de los periddicos en 1992, casi tres afios
después del comienzo de la guerra civil.*” Algo similar sucederia en el caso de Somalia

cuando las proporciones de la tragedia humanitaria ya fueron dificiles de ignorar.

La ineficiencia de los esfuerzos de Sahnoun y UNOSOM, la creciente
inseguridad en Somalia y las dimensiones de la hambruna propiciaron la modificaciéon
de la actitud y atencion de la c omunidad i nternacional. El Secretario General de las
Naciones Unidas fue el artifice de dicho cambio. En julio de 1992, Boutros-Ghali seiial6
que: “Alarmado por la tragedia de Somalia y por la tendencia de algunos paises
miembros a e nfocarse en otras crisis, como la de los Balcanes, urgi a la comunidad

internacional a concentrar mas atencion en Somalia, fortalecer a UNOSOM vy extenderla

a todo el pais.”™

El Secretario reconocia la importancia de otras crisis, pero creia que
las Naciones Unidas estaban obligadas a cumplir sus responsabilidades y responder

efectivamente a la situacion somali, donde millones enfrentaban peligro de muerte. En

** Jeffrey Clark. op. cit.. pp. 216-217.
' Lori Fisler Damrosch, “Introduction™, en Lori Fisler Damrosch (ed.), op cit., pp. 19-21.
" Ibid... p. 22.
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un tono poco usual para un funcionario de la ONU, Boutros-Ghali declaré que los
miembros del Consejo estaban utilizando un “doble estindar desnudo” al preocuparse
mas por la “guerra de ricos” de los Balcanes que por la crisis en Somalia.”' Estos
comentarios crearon controversia y sirvieron para que los llamados de las ONG’s y la
ONU fueran atendidos por la comunidad internacional. En esos momentos, el
seguimiento de la prensa se expandid rapidamente y 1a opinién piblica internacional
conocio de cerca la tragedia de aquel pais. Como veremos en el siguiente capitulo, éste
y otros llamados propiciaron el replanteamiento de la politica de Washington y una

participacion mds activa en Somalia.

Para recapitular esta seccion, debemos considerar que las Naciones Unidas y
Estados Unidos estuvieron ausentes de la crisis somali durante sus fases criticas,
especialmente en 1991. A principios de 1992, la situacion fue finalmente atendida por el
Consejo de Seguridad pero de manera ineficaz ya que algunos de sus miembros, como
Estados Unidos, no estaban dispuestos a aumentar sus contribuciones a las operaciones
de paz y, como veremos en el siguiente capitulo, mucho menos durante un aio electoral.
La primera mision de la ONU trabaj6 bajo un ambiente hostil, sin los recursos humanos,
logisticos y econémicos para hacer frente a una situacién de guerra total. Desde un
principio, el enfoque del Consejo fue inadecuado debido a que autorizaron una
operacion de mantenimiento de la paz tradicional basada en unos principios que las
circunstancias impedian. Especialmente, el consentimiento de las partes era dificil de
asegurar debido a su variedad y la mision necesitaba de un contingente amplio y armado
para desempeiiar sus actividades. Al igual que en 1991, las organizaciones no

gubernamentales continuaron trabajando para aminorar los efectos de la tragedia

"' Citado en: Jeffrey Clark, op. cit., p. 222.
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humanitaria. Sin embargo, llegaria un punto a mediados de 1992 donde esos esfuerzos

serian insuficientes.
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CAPITULO IV

EL PROCESO DE TOMA DE DECISIONES

El cambio del sistema internacional y la politica exterior de Estados Unidos expresada
en la retdrica de Bush como el fortalecimiento de las Naciones Unidas y la creacion de
un nuevo orden internacional no explican por si mismos la intervencién de ese pais en
Somalia. Esta intervencion no puede explicarse solamente por los determinantes
internacionales que la propiciaron, ya que Somalia no representaba ningtin reto para la
seguridad de Estados Unidos, ni su futuro determinaria el equilibrio de poder en el
mundo. Por esta razén, en este capitulo presentaré la evolucién de las politicas de
Washington sobre la crisis somali, desde las discusiones para establecer un puente aéreo
hasta la llegada de tropas norteamericanas en diciembre de 1992. En un primer
momento, la explicacion estara basada en tres actores fundamentales y la interaccion
entre ellos: el Departamento de Estado, el Departamento de Defensa y el presidente
Bush como factor de cambio en la politica estadounidense hacia Somalia. Conforme nos
acerquemos al momento de la decision de intervenir, el estudio se concentrara en
personajes clave de las organizaciones antes mencionadas. A lo largo del capitulo,
examinaré los diferentes factores del enfoque burocratico presentes en este caso, tales
como los procedimientos operativos estandar, los canales de accion, el papel de los
individuos durante el proceso y sus falsas percepciones. De igual forma, debemos tomar
en cuenta la influencia relativa del Congreso y la opinién piblica que mantuvieron
cierta presion, interés y el tema somali en la agenda. La posicién y propuestas de las

Naciones Unidas, presentadas particularmente por su Secretario General Boutros Ghali,
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también serdn expuestas debido a que también mantuvieron la crisis somali en la
opinioén publica internacional. La campaiia electoral y la derrota de Bush en 1992 son
otros factores cruciales que estarin presentes durante el analisis. El objetivo
fundamental de este capitulo es afadir los factores de politica burocritica a la
explicacion para tener una vision completa y amplia de la intervencion y asi, desestimar
algunas versiones que otorgan mayor peso al papel de los medios de comunicacion y la
“buena voluntad” del presidente Bush. De esta forma, podremos concluir que la
decision de enviar una mision a Somalia fue compleja e implicé cambios importantes en

el ambito nacional e internacional.

LOS PRIMEROS CAMBIOS EN LA POSICION DE ESTADOS UNIDOS

En el capitulo anterior, presenté las primeras acciones de Estados Unidos y las Naciones
Unidas en Somalia. La ONU fue la principal promotora de esas medidas, mientras que
Washington habia retrasado la formacién de la mision de paz UNOSOM y bloqueado el
despliegue de 500 efectivos. En general, el gobiemo de Bush no estaba dispuesto a
contraer mas compromisos con las operaciones de mantenimiento de paz durante un afio
electoral. Estados Unidos y los demds miembros del Consejo de Seguridad habian
enviado a Somalia una fuerza incapaz de cumplir su mandato debido a la inseguridad
del pais, la escasez de recursos humanos y econdmicos, y la falta de compromiso
politico de las potencias. Ante la incapacidad de UNOSOM vy las organizaciones de

asistencia, las politicas del gobierno de Washington comenzaron a cambiar a mediados

de 1992,



Las voces en Estados Unidos que urgian una mayor participacion de su gobieno
en la crisis somali fueron diversas. Desde principios de 1992, Andrew Natsios' testifico
en varias ocasiones en C omités de 1a C amara de Representantes y el Senado, donde
calificé la situacion somali como “la tragedia humanitaria mas grave del mundo.” En el
Departamento de Estado, el subsecretario para asuntos africanos Herman Cohen intentd
llamar la atencion del Secretario Baker y sus asesores sobre este caso. Durante los
primeros meses de 1992, Cohen fracas6 debido a varios factores. En primer lugar,
debemos recordar que la embajada norteamericana en Somalia habia sido cerrada meses
antes y sus funcionarios reasignados a otros paises, por lo que Washington carecia de
informacién oficial de la situacion. Los tnicos reportes disponibles procedian de
algunos medios de comunicacion impresos y embajadores de Estados Unidos en paises
vecinos. En segundo lugar, los cambios en el mismo Departamento distrajeron la
atencion de los funcionarios de alto nivel. El secretario James Baker abandoné su
puesto para integrarse a la campaiia electoral del presidente Bush y existia
incertidumbre sobre cuanto tiempo ocuparia el cargo su sustituto, Lawrence
Eagleburger. Aunado al dificil clima electoral, Eagleburger debia enfrentar la creciente
presion internacional sobre la crisis en la ex Yugoslavia. En tercer sitio, tanto la
Agencia de Ayuda Internacional como las diferentes oficinas encargadas de temas
africanos y humanitarios dentro del Departamento de Estado carecian de la influencia

. . . . e gaie . 2
necesaria para colocar el tema de Somalia entre las prioridades de politica exterior.

En el Congreso de Estados Unidos, el tema de la tragedia somali también

comenzd a discutirse durante los primeros meses de 1992. Entre los meses de enero y

" Administrador de la Agencia de Ayuda Internacional de Estados Unidos y después enviado especial en
Somalia.

© Maryann Cusimano, Operation Restore Hope: The Bush Administration’s Decision to Intervene in
Somalia. Washington, Georgetown University, 1995, p. 4.
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junio, diversos Comités de ambas Camaras llamaron en seis ocasiones a funcionarios
del Departamento de Estado para testificar sobre la situacion en Somalia, ademas de
numerosos encuentros informales entre miembros de esas dos instituciones. Como
resultado de estas actividades, los senadores Paul Simon y Nancy Kassebaum urgieron a
la accién internacional para salvar a la poblacién somali de la hambruna.® Los esfuerzos
de estos dos congresistas fueron fundamentales para mantener el tema en la agenda del
Senado y para llamar la atencion del presidente Bush. En marzo de 1992, Simon y
Kassebaum sefialaron que la renuencia del Consejo de Seguridad a enviar més efectivos
a Somalia provocaria la muerte de un gran nimero de poblacién somali.* Este
pronunciamiento era una clara critica al bloqueo del envio de los 500 observadores
militares establecido en la resolucién 767 del Consejo. Las actividades del Congreso y
estos dos senadores en particular no se limitaron a reuniones con funcionarios,
declaraciones y publicaciones en la prensa. A principios de julio de 1992, Kassebaum
viajo a Somalia para conocer la situacion del pais de primera mano. En su reporte al
Comité Selecto sobre el Hambre, la senadora declaré: “Creo que Estados Unidos tiene
una obligaciéon moral con Somalia. Durante los afios de la Guerra Fria, Somalia y el
resto del Cuerno de Africa fueron de importancia estratégica. Debemos demostrar que
nuestra preocupacion por los seres humanos es tan grande como nuestro miedo pasado
al imperio Soviético.” Las declaraciones de Kassebaum y las actividades del Congreso
antes descritas permitieron que se introdujera una resolucion que proponia el despliegue

de mas fuerzas de las Naciones Unidas en Somalia, atin sin la aprobacion de las

* Simon era el presidente del Subcomité de A frica del Comité de Relaciones E xteriores del Senado y
Kasscbaum era miembro del mismo.

* Paul Simon y N ancy K assebaum. “Save Somalia from ltself", en The New York Times. 2 de encro
1992, p. Al

* Citado en: Ken Menkhaus y Louis Ortmayer, Kev Decisions in the Somalia Intervention. Washington.
Georgetown University. 1995, p. 2.

84



facciones somalies en conflicto. El documento fue aprobado por unanimidad en ambas

Camaras el 10 de agosto de 1992.

El impacto de los medios de c omunicacién en la opinién publica durante los
primeros meses de 1992 es dificil de cuantificar debido a que no se realizaron encuestas
sobre el tema en ese periodo.® A pesar de que desde 1989 existian reportes en la prensa
sobre la guerra civil en Somalia, una proporcién importante de la poblacién
estadounidense no conocié la situacion hasta al verano de 1992 cuando la television
comenz6 a transmitir reportajes de la hambruna. En los medios impresos, sélo algunos
periddicos de circulacion nacional mantuvieron a sus corresponsales por varios meses
en Somalia. Ante la indiferencia de las potencias, las organizaciones humanitarias
emprendieron acciones para atraer la atencion internacional, como patrocinar los viajes
de periodistas como Jane Perlez del New York Times e invitar a personalidades como la
presidenta de Irlanda Mary Robinson y la vocera de la UNICEF Audrey Hepburn. De
igual forma, algunos funcionarios norteamericanos también viajaron a Somalia. Entre
esos, el director de la Oficina de Desastres Internacionales Jim Kunder reportd a su
regreso que un millén de somalies estaban en riesgo de morir de hambre (25% de su
poblacién) y el nimero de poblacién desplazada ascendia a 800,000.” Kunder habia
reportado al Congreso y la prensa desde principios de afio pero, a diferencia de sus
conferencias de prensa anteriores poco atendidas por la prensa, la aparicion antes
mencionada fue ampliamente publicitada en los medios.® Estas iniciativas representaban

un buen “gancho™ para la cobertura de los medios de comunicacién, mientras que las

“ Louis Klarevas, “The Polls Trends: The United States Peace Operation in Somalia”, en Public Opinion
Quarterly, invierno del 2000, p. 524.

" James Woods. “U.S. Government Deccisionmaking Processes during Humanitarian Operations in
Somalia™, en Walter Clarke y Jeffrey Herbst (eds.). Learning from Somalia. Boulder, W estview Press.
1997, p. 135.

* John Hirsch y Robert Oakley, Somalia and Operation Restore Hope. Reflections on Peacekeeping and
Peaccbuilding. Washington, Institute of Peace Press. 1995, pp. 36-37.



historias e imagenes de miles de personas muriendo de hambre y de los grupos somalies
armados que impedian la distribucién de ayuda humanitaria aumentaron la presion

sobre el gobierno de Bush.

Una fuente mas de presion sobre el gobierno de Washington fue la competencia
electoral. En medio de la campaiia por su reeleccién, la crisis de Somalia representaba
un reto para George Bush. Por una parte, el presidente habia fomentado que las
Naciones Unidas participaran mas activamente en el mantenimiento de la paz y, tan sélo
en la retdrica, se habia comprometido a encabezar esos esfuerzos. Al mismo tiempo,
Bush enfrentaba severas criticas del candidato presidencial demécrata por su marcado
énfasis en la politica exterior y los asuntos internacionales, mientras que el pais
enfrentaba una recesiéon econdémica y otros problemas nacionales. La indecision de
Washington provocaba c uestionamientos al papel de E stados U nidos en la p osguerra
fria, como lo demuestra una declaracién de William Clinton que urgia al presidente a
“encabezar los esfuerzos para que las Naciones Unidas encuentren la manera de

finalizar la trigica guerra civil somali.”

Los escasos pero contundentes
pronunciamientos de Clinton sobre politica exterior mantuvieron al presidente en una
posicion “incomoda” durante toda la campafia. De esta manera, Bush no podia

emprender un programa de gran envergadura en Somalia que pudiera fracasar y afectar

su imagen antes de las elecciones.'”

Existen diferentes versiones sobre los acontecimientos que condujeron a la

primera accion mas comprometida del gobierno de Washington en Somalia. Podemos

” Citado en: Ken Menkhaus y Louis Ortmayer. op. cit.. p. 2.

" loan Lewis y James Mayall. “Somalia”, en James Mayall (ed.), The New Interventionism 1991-1994.
The United Nations Experience in Cambodia. former Yugoslavia and Somalia, Cambridge, Cambridge
University Press, 1996. p. 110.

86



sefialar que el agregado de diferentes situaciones motivo ese cambio. En primer lugar,
para agosto de 1992, la mision UNOSOM no contaba con los recursos para cumplir su
mandato. La inseguridad en las principales ciudades del pais impedia todo esfuerzo
humanitario, e specialmente en la capital donde la faccién encabezada por el G eneral
Aideed impedia las actividades de los observadores de Naciones Unidas. Los llamados
de los funcionarios de la ONU y las organizaciones no gubernamentales desde Somalia
hacian impostergable la revision y el replanteamiento de los términos de la misién. En
segundo lugar, la crisis somali finalmente capté la atencién del presidente Bush a
mediados del mes de julio. En un cable titulado “Un dia en el infiemo”, el embajador
norteamericano en Kenia detalld su viaje al norte de Somalia. En una grifica
descripcion de lo observado, el embajador Hempstone reconocid que cuatro millones de
dolares en ayuda humanitaria habian llegado al norte del pais azotado por la sequia,
pero que se necesitaba mucho mads, tanto para ese momento como para el futuro. De
igual forma, un editorial del New York Times titulado “El infierno 1lamado Somalia™
seflalaba que ese pais no solo necesitaba alimentos, sino una fuerza de paz de Naciones
Unidas que fuera efectiva y lo suficientemente fuerte para detener a las facciones; el
documento agregaba que George Bush, el presidente del Nuevo Orden Internacional, no
se habia pronunciado sobre esa propuesta o Somalia.'" El tono de estos editoriales, las
dimensiones de la emergencia humanitaria. los problemas de UNOSOM y sobre todo, el
reporte de Hempstone que llegod hasta el escritorio del presidente motivaron una revisién

del papel de Estados Unidos en Somalia."

" “The Hell Called Somalia™, en New York Times. 23 de julio, 1992, p. Al14.

"> Don Oberdorfer, “U.S. Took Slow Approach to Somalia Crisis”, en The Washington Post. 24 de
agosto, 1992, p. Al3.
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EL ESTABLECIMIENTO DEL PUENTE AEREO

A mediados de julio de 1992, el presidente Bush orden6 la presentacién de propuestas
para intervenir de manera mas directa en la crisis de Somalia. A pesar de que el
seguimiento de la crisis somali comenzaba a aumentar en los Departamentos de Estado
y Defensa, la planeacién técnica y operativa permaneci6 en la Oficina de Ayuda
Internacional y en la Oficina de Desastres Internacionales.'’ Las ideas principales
giraron en torno a las necesidades de las organizaciones humanitarias que trabajaban en
Somalia, los reportes de la UNOSOM y las declaraciones de los funcionarios
norteamericanos que conocian la situacion. La primera opcién consistia en “inundar”
Somalia de alimentos a través de entregas por aire y mar. Esta estrategia permitiria
llegar a las poblaciones mas afectadas y evitar que las facciones robaran la ayuda
humanitaria en los principales puertos y ciudades. Esta opcién era muy atractiva ya que
sus costos eran relativamente bajos y demostraria a la comunidad internacional que
Estados Unidos estaba actuando. En segundo lugar, Andrew Natsios propuso el
establecimiento de un puente aéreo y la rehabilitacion de la economia de mercado por
medio de la subasta a precios bajos de productos con alto c ontenido nutricional, sin
dejar de ofrecer otros tantos de manera gratuita. Una tercera opcién apoyada
principalmente desde el Congres.o norteamericano estaba destinada a incrementar el
nimero de efectivos d¢ UNOSOM para asegurar puntos de entrada y evitar que las
organizaciones humanitarias continuaran pagando por su seguridad y la distribucion de
alimentos. La cuarta y tltima propuesta fue elaborada por el consultor Fred Cuny quien
proponia el envié de alrededor de tres mil efectivos al sur de Somalia para establecer

“zonas seguras™ y atender a la poblacién mas afectada por la hambruna.'

"* James Woods. op. cit.. p. 155.
"* Ken Menkhaus y Louis Ortmayer, op. cit.. pp. 3-4.
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El 14 de agosto de 1992, el presidente Bush se reunidé con el Secretario de
Estado James Baker, el Secretario de Defensa Richard Cheney y el asesor de seguridad
nacional Brent Scowcroft para discutir las alternativas de accién para el caso de
Somalia. En principio, la propuesta mds atractiva fue el puente aéreo ya que sus costos
eran relativamente bajos en términos econémicos y humanos. Ademas, Estados Unidos
demostraria su liderazgo mundial y el compromiso con la seguridad y los derechos
humanos, ain en paises sin importancia estratégica. El gobierno de Washington ya
enviaba la mayor cantidad de alimentos a Somalia, pero un esfuerzo mayor y bien
publicitado parecia una posibilidad segura.'’ La estrategia presentada por Natsios fue
descartada para Somalia ya que sus resultados eran menos predecibles y se observarian
solo en el largo plazo. Sin embargo, la idea seria aplicada en Kenia sin resultados
alentadores. La opcion de enviar mas tropas de las autorizadas por el Consejo de
Seguridad también fue desechada por varias razones. En primer lugar, el envio de tropas
sin la autorizacion de las partes somalies en conflicto podria erosionar alin mas la
seguridad de las organizaciones humanitarias y los acuerdos entre las facciones y la
Organizacion. En segundo lugar, el Departamento de Estado recomend6 e sperar a 1a
consecucion de un cese al fuego efectivo que garantizara las actividades de las nuevas
tropas, y finalmente, el Departamento de Defensa no estaba dispuesto ni preparado para
enviar fuerzas militares a una operaciéon de mantenimiento de la paz. Como mencioné
en el capitulo anterior, el ejército norteamericano no tenia experiencia en dichas
operaciones ya que su participacion hasta entonces se habia limitado al apoyo logistico

y material.'®

' Para agosto de 1992. Estados Unidos habia enviado un total de 150 millones de délares en alimentos y
otros productos de emergencia. cantidad que lo convertia en el principal donador de Somalia. (John
Hirsch y Robert Oakley. op. cit.. p. 38.)

" Don Oberdorfer, “The Path to Intervention™. en The Washington Post, 6 de diciembre, 1992, p. A35.
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Una vez finalizada la discusion de las diferentes opciones, la decision del
presidente Bush y sus colaboradores incluyé las propuestas menos riesgosas en términos
de seguridad para el personal en Somalia y en cuanto a costos econémicos y politicos
para la misma administracion. El gobierno de Estados Unidos ofreci6 transportar a los
500 observadores militares de las Naciones Unidas que no habian podido ser
desplegados en terreno somali; ordend al Departamento d e E stado el establecimiento
inmediato de un puente aéreo de alimentos a Somalia y los campos de refugiados en
Kenia; y ofrecié 145,000 toneladas adicionales de alimentos.'” La decisi6n final fue una
mezcla de las diferentes propuestas estudiadas y sus objetivos eran sumamente
limitados ya que no implicaban mayores compromisos por parte de Washington. Cabe
mencionar que el ejército norteamericano ya tenia experiencia en misiones de este tipo
ya que en la hambruna de Etiopia en 1984 y 1987 implementaron un puente aéreo para
distribuir alimentos.'® A pesar de sus diferencias con el caso de Somalia, el gobierno de
Estados Unidos estaba realizado acciones similares con fines humanitarios en las zonas
de exclusion de Irak, desde el fin de la Guerra del Golfo en 1991 1% Enese sentido, tanto
el Departamento de Defensa como el de Estado contaban con los procedimientos y la

experiencia necesaria para implementar ese tipo de operaciones.

Sobre la recién aprobada Operacion Proporcionar Alivio, la Casa Blanca declard
que: “El creciente sufrimiento y las muertes masivas por hambruna en Somalia son una
gran tragedia humanitaria. Estados Unidos encabezara a otras naciones y organizaciones

internacionales para vencer los obsticulos y asegurar que los alimentos lleguen a

" James Woods, op. cit.. p. 155.

" Jane Perlez. “Somalia Death Toll Mounts Despite Food Aid Famine Recalls Ethiopia of "85, Red Cross
Says™ en The New York Times. 19 de julio, 1992, p. al9.

" Richard Haass, Intervention. The Usc of American Military Force in the post-Cold War World.
Washington. Brookings Institution Press. 1999. p. 111.
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quienes los necesitan desesperadamente.” Los efectos inmediatos de esta decision
tueron positivos en términos politicos para la administracién Bush ya que logré acallar
algunas voces en los medios de comunicacion y el Congreso gracias a las imagenes de
los aviones norteamericanos entregando alimentos en Somalia. Ademas, Bush hizo el
anuncio de la nueva politica hacia Somalia dias antes de la Convencién del Partido
Republicano, lo que ayud6 de cierta manera a su imagen. Algunos comentaristas
sefialaron que ese anuncio demostraba un gran cinismo de la administracién ya que la
politica s6lo cambié ante el aumento de los reportes de la prensa y en las visperas de
dicha Convencién, pero mas de cinco meses después del cese al fuego firmado en

Nueva York y ocho meses después de que Natsios calificara la situacién somali como la

peor tragedia humanitaria del mundo.?!

Los efectos del puente aéreo implementado por Estados Unidos distaron de ser
benéficos para la situacion en Somalia. Mas bien, los nuevos esfuerzos de Washington y
Naciones Unidas parecian tener efectos contrarios. A pesar de que el presidente Bush
autoriz6 la Operacion Proporcionar Alivio en agosto de 1992, los principales embarques
de alimentos tuvieron que esperar hasta octubre, el comienzo del aiio fiscal en Estados
Unidos. Los 500 observadores militares fueron transportados al aeropuerto de
Mogadiscio en septiembre, pero las milicias de Aideed bloquearon su despliegue y
tuvieron que permanecer ahi hasta diciembre. A demas de i mpedir sus funciones, los
diversos grupos armados del pais cobraban altas cuotas a cambio de la seguridad de las
organizaciones humanitarias. El Comité Internacional de la Cruz Roja debia pagar

alrededor de 3,500 dolares al mes para la proteccion de sus miembros, mientras que las

Citado en: Maryann Cusimano. op. cit.. p. 6.
“! Jeftrey Clark. “Debacle in Somalia: Failure of the Collective Response™. en Lori Fisler Damrosch (ed.).

Enforcing Restraint: Collective Intervention in Internal Conflicts. Nueva York, Council on Foreign
Relations. 1993, p. 227.
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Naciones Unidas pagaron hasta 150,000 dolares por la seguridad de su personal en la
capital.”* Este flujo de recursos alimentaba un circulo vicioso en el cual las facciones en
conflicto aseguraban recursos para la compra de armamento y la seguridad se
deterioraba. Los alimentos que llegaron a Somalia gracias al puente aéreo también
formaban parte de ese circulo debido a que las milicias somalies identificaron
ripidamente las rutas de distribucion y robaban la mercancia. Una vez mads, esos
productos eran vendidos a precios exorbitantes, se adquirian mas armas y la hambruna
se expandia. Mientras la asistencia que llegaba a las comunidades era sustraida por la
fuerza, diversos aviones y helicopteros norteamericanos eran repelidos y atacados con
armamento antiaéreo. Por estos motivos, gran parte de los esfuerzos internacionales

entre los meses de agosto y noviembre fracasaron.”

La importancia de la Operacién Proporcionar Alivio radica en que fue la primera
intervencion directa de Estados Unidos en Somalia. Hasta entonces, las politicas de
Washington no sélo ignoraban en gran parte la tragedia humanitaria sino que también
habian bloqueado los intentos de fortalecer la operacion de las Naciones Unidas. Si bien
es cierto que el gobierno de Bush era el principal donador de alimentos, también es
cierto que esos eran insuficientes y se convirtieron mas en parte del problema que de la
solucién ante los saqueos de las milicias y el clima de inseguridad creciente en Somalia.
Este cambio en la posicion estadounidense mostré de manera limitada la influencia de
los medios de comunicacion, las organizaciones humanitarias presentes en Somalia,

algunos miembros del C ongreso y las Naciones Unidas en W ashington. Mas atin, el

s

William Durch, “Introduction to Anarchy: Humanitarian Intervention and “State Building™ in
Somalia™, en William Durch (ed.). UN_Peacekeeping. American Politics and the Uncivil Wars of the
1990°s. Nueva York. St. Martin’s Press. 1996, p. 318.

** The_United Nations and Somalia. 1992-1996. Nueva York. United Nations Department of Public
Information. 1996. pp. 22-23.




establecimiento del puente aéreo fue el primer paso de la participacion del ejército
norteamericano en Somalia, lo cual seria fundamental para definir 1a intervencion de
diciembre de 1992. Los éxitos de la Operaciéon Proporcionar Alivio fueron mas de
cardcter nacional debido a que contuvieron algunas presiones y criticas a principios de
la campaiia electoral, pero no se tradujeron en una mejoria considerable de las
condiciones humanitarias en Somalia. Hasta ese momento no existia un gran
intercambio y debate burocritico al interior del gobierno de Estados Unidos. Al
contrario, cada organizacién se limit a ejercer sus programas y procedimientos ya
establecidos para el tipo de mision que el jefe del ejecutivo habia aprobado. A partir de
las propuestas de las agencias especializadas del Departamento de Estado y con el
apoyo aéreo del Pentigono realizaron una mision limitada y segura para el gobierno de

Washington.

LOS DEBATES SOBRE SOMALIA

El fracaso de las acciones de Estados Unidos en Somalia propicié su revisién y anlisis
en diferentes instituciones gubernamentales. El Comando Central del Ejército
norteamericano, que estaba a cargo del puente aéreo, fue uno de los primeros organos
que comenzo a redactar propuestas y alternativas de accion desde los primeros dias de
septiembre de 1992. A pesar de que esta revision no se hizo piblica hasta meses
después, el Comando Central planted seriamente la posibilidad de llevar a cabo una
intervencion militar en Somalia. Estos planes servirian como base de las discusiones de
alto nivel en el mes de noviembre. Por otro lado, el Comando también inici6 consultas

con las principales organizaciones humanitarias para compartir informacion sobre las
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zonas mds inseguras y afectadas por la hambruna de Somalia. Una vez mas, el principal
reclamo de esas organizaciones era sobre la seguridad en el terreno que les i mpedia
distribuir los alimentos y demas productos de emergencia. Sin embargo, la proximidad
de las elecciones distraia la atencion de los principales funcionarios y un mayor
compromiso del gobierno de Bush podria implicar costos politicos importantes. De
cualquier forma, el proceso de estudio de la situacién somali continuaria hasta llegar a

” . ’ . 2
la arena publica después de las elecciones.”

En el Pentagono, 1os analistas militares c onsideraban que una intervencién en
Somalia no seria muy complicada, en vista de que toda consideracién del uso de la
fuerza estadounidense estaba influida por la presién internacional sobre la situacién en
la ex Yugoslavia. L os funcionarios del Departamento de Defensa se basaban en tres
argumentos fundamentales para inclinarse por intervenir en Somalia y no en los
Balcanes. En primer lugar, la geografia somali es mucho mas favorable para una
intervencion militar. Las planicies de Somalia permiten que los helicépteros
estadounidenses reconozcan el terreno y facilitan las actividades nocturnas. En cambio,
la geografia de los Balcanes permite que el enemigo ataque y se oculte facilmente. En
segundo lugar, la posible oposicion somali estaba compuesta por un conjunto de grupos
dispersos que carecen de capacidad para emprender ofensivas de gran alcance. A pesar
de que el armamento de las facciones somalies les permite atacar violentamente a los
civiles, éstas no podrian enfrentar a un ejército bien armado y sus recursos no se
comparan con la artilleria de las fuerzas serbias en Bosnia Herzegovina. Finalmente, los
analistas militares creian que no habia una “gran causa” detras del conflicto en Somalia,

a diferencia de la “limpieza étnica™ de los serbios; “las causas de la guerra civil somali

** John Hirsch y Robert Oakley. op. cit.. pp. 40-41.
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radican mas en la lucha por el poder, los saqueos y la venta ilegal de ayuda
humanitaria.™ Este tltimo argumento era una clara negacién u omisién de las
profundas raices politicas y étnicas del conflicto somali. Como presenté en el segundo
capitulo, la guerra civil de Somalia desaté no sélo la lucha por el poder politico sino
también por reivindicaciones sociales basadas en el sistema de clanes y subclanes. El
argumento de los oficiales del Pentagono que consideraban la crisis somali como *“facil”
estaba basado sélo en consideraciones militares y estratégicas, mas no en las posibles
soluciones politicas del conflicto.

Mientras los trabajos del Comando Central se mantenian en secreto, el debate
sobre la politica estadounidense hacia Somalia durante los meses anteriores a la
intervencion estuvo concentrado en los Departamentos de Estado y Defensa. Partiendo
del acuerdo y la instruccién presidencial de “hacer algo” sobre la crisis somali, los
funcionarios de ambos Departamentos comenzaron a proponer alternativas de accién. El
subsecretario de Estado para Asuntos de Seguridad Internacional, Frank Wisner, fue el
primer funcionario norteamericano en proponer una coalicién de paises bajo el comando
de Naciones Unidas para intervenir militarmente en Somalia. Wisner consideraba que
Estados Unidos podia apoyar la operacion de paz con recursos econémicos y logisticos
para fortalecer la credibilidad de la Organizacion y asi mantener la participacion de
tropas norteamericanas sélo bajo circunstancias extraordinarias. Por su parte, el
Secretario de Estado Asistente para Asuntos Politicos y Militares, Robert Gallucci,
apoy6 esta alternativa y la presentd al Secretario de Estado Interino Eagleburger.
Gallucci proponia que el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas autorizara la
utilizacion ** de todos 1os medios necesarios™ para detener la hambruna en Somalia y

establecer una coalicion de paises encabezados por Estados Unidos para intervenir

* Barton Gellman, “U.S. Military Maps Strategy for Somalia™, en San Francisco Chronicle. 18 de
noviembre. 1992, p. Al7.




militarmente si era necesario. Eagleburger finalmente atendié los llamados de estos
funcionarios y declar6 publicamente que: “Esta es una tragedia de dimensiones masivas
y. subrayen esto, una en la que podemos hacer algo. Tenemos que actuar.””® Desde su
llegada a la primera posicion del Departamento de Estado, Eagleburger fue uno de los

principales promotores de la intervencién en Somalia.

A pesar de que el Departamento de Estado todavia no proponia una intervencién
militar en la que Estados Unidos comprometiera sus soldados en una fuerza de paz, el
Pentagono no compartia esta propuesta. Los funcionarios militares sabian que la
solucion de la hambruna somali podria implicar un compromiso de largo plazo. El
ejército estadounidense no estaba capacitado para realizar labores de mantenimiento de
la paz y mucho menos en un territorio hostil donde el uso de la fuerza no seria probable
sino necesario. El obsticulo mas importante en términos de planeacion era la influencia
del General Colin Powell, jefe del Estado Mayor. Como sefialé en el capitulo anterior, la
doctrina Weinberger-Powell constituia el cuerpo de reglas més claro y consistente del
Pentagono en cuanto a intervenciones militares. De esas reglas, cuatro principios sobre
el uso de la fuerza sobresalen: el uso de la fuerza debe ser el ltimo recurso, la fuerza
debe utilizarse sélo cuando existe un objetivo politico claro, el periodo de los
compromisos militares debe ser limitado en el tiempo y la fuerza sélo debe utilizarse de
forma decisiva.”” En opinién de Powell, la aplicacién de esta doctrina habia probado su
efectividad en un numero importante de acciones militares, como en Granada, L ibia,
Panama y la Guerra del Golfo.”® Para el caso de Somalia, las premisas que debian guiar
una accion de esta naturaleza no eran claras. Los puntos fundamentales radicaban en

que Estados Unidos no tenia intereses vitales ni objetivos claros y bien definidos en

Don Oberdorfer. “The Path to Intervention™, op. cit.. p. A35.
ol 3 olin Powell. *U.S. Forces: Challenges Ahead™. en Foreign Affairs. 71(5), invierno 1991/1992, p. 38.
" Richard Haass. op cit.. pp. 105-110.
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Somalia; los costos y beneficios de una intervencién no habian sido cuantificados; y,
sobre todo. era imposible equiparar los medios militares con los objetivos politicos
debido a que el gobierno de Bush no estaba dispuesto a participar en la solucién politica
del conflicto somali. En esos momentos, la tnica premisa que se cumplia de cierta
forma era la referente al apoyo del Congreso y la opinién piblica. Asi, la posicion del

Departamento de Defensa estaba en contra de una intervencién militar.?

Uno de los factores que propicio la participacién activa del Pentagono en la
crisis de Somalia fue el discurso del presidente Bush ante la Asamblea General de
Naciones Unidas en septiembre de 1992. La administracion habia estado trabajando en
este documento por varios meses para responder al “Programa de Paz” del Secretario
General Boutros-Ghali. En esa ocasion, el presidente detall6 las diferentes areas de las
operaciones de mantenimiento de la paz que debian ser fortalecidas y en las cuales
podria participar Estados Unidos. A pesar de no referirse directamente a Somalia, Bush
sefiald que el ejército tendria un papel nuevo y mds activo en los esfuerzos de
mantenimiento de la paz y que el Pentigono debia prepararse para ello.”’ Por este
motivo, la elite militar considero necesario agilizar los planes para una posible
intervencion en aquel pais. En su modelo burocratico, Allison considera que uno de los
factores que puede acelerar la toma de decisiones son los discursos presidenciales, ya
que éstos pueden propiciar y guiar los cambios burocraticos.’’ En este caso, la
influencia de este discurso es relativa y mas bien se inserta en un proceso de cambio

organizacional que presentaré mas adelante.

** Michael MacKinnon. The Evolution of U.S. Peacekeeping Policy under Clinton, Londres, Frank Cass.
2000, pp. 45-47.

" George Bush. “Address to the 47th. Session of the United Nations General Assembly”, 21 de
septiembre. 1992. En: http://bushlibrary.tamu.edu

*I Graham Allison. Essence of D ecision: Explaining the Cuban Missile Crisis, Boston, Little. Brown.
1971, p. 168.
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Las actividades del Congreso en los dos meses previos a la intervencion en
Somalia fueron limitadas, pero permitieron mantener el tema vigente en tiempos
electorales. En octubre, el Subcomité de Asuntos Africanos del Senado organiz6 una
sesion sobre mantenimiento de la paz de Naciones Unidas en el Sahara Occidental y
Somalia. Los participantes estaban preocupados por la ineficiencia de los esfuerzos de
la UNOSOM vy el bloqueo de los 500 observadores militares por parte de algunas
milicias somalies. El Senador Paul Simon propuso que el Departamento de Defensa
pudiera gastar hasta 300 millones de dodlares en operaciones de paz adicionales al
presupuesto del Departamento de Estado en esta materia. Esta iniciativa estaba
encaminada a facilitar la participacién de Estados Unidos en misiones de la ONU en
tiempos de restricciones presupuestarias. El senador Simon también se unié a las
iniciativas de la senadora Kassebaum sobre una intervencion humanitaria. Una vez mas,
los tiempos electorales mantuvieron éstas y otras propuestas en segundo plano. De
cualquier forma, las actividades del Congreso no cesaron ya que continuaron las
audiencias y viajes de congresistas a Somalia. Entre esos se encuentran las visitas
realizadas por los senadores Paul Simon y Howard Metzenbaum, asi como la
encabezada por John Lewis quien a su regreso propuso una resoluciéon que llamaba a
una posible intervencién humanitaria en Somalia. El documento pedia al presidente que
expresara la voluntad y el deseo estadounidense de participar en una mision de paz que
asegurara las tareas de emergencia y la seguridad de las organizaciones internacionales
de asistencia.? A pesar de sus limitaciones, los esfuerzos de algunos miembros del
Congreso norteamericano fueron preparando el camino para la decision final de la

administracion Bush.

** Harry Johnston y Ted Dagne. “Congress and the Somalia Crisis”, en Walter Clarke y Jeffrey Herbst
(eds.). Learning from Somalia. Boulder, Westview Press, 1997, pp. 193-195.
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Durante los meses anteriores a la intervencion, los medios de comunicacion
continuaron reportando sobre la guerra civil y la hambruna somali. La inexistencia de
encuestas sobre el caso de Somalia durante ese periodo nos impide conocer las
opiniones de la sociedad norteamericana, pero el aumento de la atencién de los medios
escritos y electronicos nos permite predecir que un segmento importante de la poblacién
conocia algunos aspectos del tema.”® Las noticias desde Somalia eran desoladoras: los
puertos de Mogadiscio y Kismayo continuaban cerrados debido a los saqueos y
enfrentamientos de milicias; un barco del Programa Mundial de Alimentos con miles de
toneladas de ayuda fue bombardeado a su llegada a la capital; y un reporte de la Oficina
de Desastres Internacionales de Estados Unidos sefialaba que, a pesar de que el puente
aéreo estaba transportando alimentos al sur del pais, 75% de los nifios menores de cinco

aiios habian muerto en ciudades como Baidoa.>*

Una vez mas, el gobiemo de Washington diagnosticé que sus acciones e
iniciativas eran insuficientes y, en una revision de la situacién de Somalia, los
Departamentos de Estado y Defensa llegaron a tres conclusiones sobre lo sucedido entre
agosto y noviembre de 1992. En primer lugar, la expansion de lo esfuerzos humanitarios
estaban fallando debido a la interferencia de las milicias en los puertos y demas vias de
comunicacién. A pesar de sus doce vuelos diarios, el puente aéreo c onducido por el
ejército norteamericano nunca podria controlar la hambruna. En segundo lugar, la
intervencion de emergencia de las Naciones Unidas también habia fracasado. Los 500

observadores continuaban varados en el aeropuerto de Mogadiscio; el debate entre

** En agosto de 1992, un tercio de la poblucion de Estados Unidos comenzé a seguir de manera cercana
las noticias sobre Somalia: a finales de ese aiio. ese porcentaje casi alcanzo el 90%. (Louis Klarevas. op.
cit.. pp. 524.)

* Jane Perlez. “Famine Worst than Feared™. en Austin American Statesman, 6 de septiembre. 1992, p.
Al
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UNOSOM Yy el Secretariado de Nueva York sobre un aumento de fuerzas continuaba y
subia de tono; las negociaciones de¢ M ohamed Sahnoun con los diferentes grupos en
conflicto habian fracasado después de conseguir avances significativos; y era evidente
que la ONU no ofrecia soluciones inmediatas a la crisis somali. En tercer lugar, el
debate entre agencias concluyé que Estados Unidos era el unico pais que podria
organizar y llevar a cabo una mision efectiva que aliviara la situacién en el corto plazo.
El problema seria encontrar el consenso necesario sobre la participacién del ejército ya
que probablemente se requeriria una intervencién militar como la del norte de Irak en
1991.% F inalmente, 1a administracién Bush propuso la celebracién de c onsultas para

ofrecer alternativas y planes de accion.

La Organizacién de las Naciones Unidas llegd a la misma conclusién que el
gobierno de Estados Unidos. Para noviembre de 1992, pricticamente todos las
iniciativas del C onsejo de Seguridad habian fracasado. El cese al fuego, los puentes
aéreos, las actividades de las organizaciones humanitarias, el despliegue de
observadores militares, las consultas entre los lideres de las facciones somalies y otras
tantas actividades ya habian probado su ineficiencia. El Secretario General Boutros-
Ghali apelaba sin éxito a los miembros del Consejo para implementar medidas drasticas
en Somalia. El problema fundamental era que ese organismo trabajaba al maximo de sus
capacidades. En 1992, la Organizacidn estaba participando en operaciones de paz como
nunca en su historia: alrededor de 20,000 militares y civiles se encontraban en Camboya
para implementar los acuerdos de paz; otros 12,000 efectivos separaban a croatas y
serbios en Croacia; y el genocidio de Bosnia acaparaba cada vez mas atencion de la

].3()

ONU y la comunidad internacional.™ De esta forma, las opciones para tratar de

** James Woods. op. cit.. p. 157.
** William Durch, op. cit.. p. 318.
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solucionar la crisis en Somalia se reducian a un mayor compromiso de alguno de los

miembros de la Organizacion.

EL CAMINO A LA INTERVENCION

La derrota electoral de George Bush del 4 de noviembre de 1992 permitio
agilizar los preparativos para una posible intervencién en Somalia. Durante la campaiia,
el presidente habia evitado comprometerse con las crisis internacionales del momento y
prefirio aprovechar el éxito militar de la Guerra del Golfo. La posibilidad de una
intervencion era claramente un riesgo para la imagen del presidente en tiempos
electorales ya que cualquier error podria ser utilizado en su contra, ademas de que
Somalia no era un tema prioritario en la agenda internacional de Washington. El fracaso
evidente del puente aéreo y demas esfuerzos internacionales propiciaron que el gobierno
de Washington decidiera celebrar consultas de alto nivel para el caso de Somalia en el
Comité de Delegados del Consejo de Seguridad Nacional.’’ La primera reunion de
trabajo se celebr6 el 20 de noviembre de 1992. A pesar de que estas juntas son
normalmente secretas, la editorialista del New York Times Leslie Gelb la anuncié un
dia antes, asi como el periodista Robert MacNeil quien habia presentado el caso de
Somalia de forma persistente y extensiva en su noticiero televisivo.*® Los miembros del
Comité conocian ampliamente la crisis humanitaria de Somalia y la pregunta
fundamental era ;coémo intervenir? Los funcionarios del Departamento de Estado
continuaron proponiendo una intervencion humanitaria apoyada por efectivos del

ejército estadounidense. La mision estaria formada por una coalicion de paises

" Este Comité cs un panel de oficiales de diferentes Departamentos ubicado justo debajo del nivel
ministerial.

'™ 5 5 =

* Don Oberdorfer, “The Path to Intervention™, op. cit.. p. A33.
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encabezada por Estados Unidos y sancionada por el Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas. El subsecretario de Planeacion Politica del Departamento de Defensa apoy6 la
posibilidad de enviar tropas a Somalia, pero el vicepresidente del Estado Mayor desechd
esa propuesta. A pesar de que el cambio vendria un dia después, la cipula militar
norteamericana estaba en contra de involucrarse en misiones humanitarias tanto en
Somalia como en Bosnia. Algunos oficiales militares creian que una intervencion en la
crisis somali podria convertirse en un “atolladero”, una misién sin objetivos claros y
tiempos establecidos. Ademas, el Pentigono estaba totalmente en contra de desplegar
soldados norteamericanos bajo el mando de Naciones Unidas.’’ Ante la falta de
consensos, los participantes de esta reunién acordaron reunirse al dia siguiente para

consultar con sus superiores.

La segunda reunion del Comité de Delegados fue el momento mas importante en
el manejo de la crisis somali por parte de Washington. De manera sorpresiva, el
vicepresidente del E stado M ayor, David J eremiah, anuncié: “Si ustedes creen que se
necesitan fuerzas terrestres norteamericanas en Somalia, nosotros podemos
encargamos.™ A partir de los planes del Comando Central, Jeremiah sefialé que esta
mision requeriria dos divisiones del ejército norteamericano (alrededor de 20 mil
efectivos)  para  asegurar su  ¢xito.  Sin embargo. la  propuesta no incluyo
recomendaciones para el presidente. tal como sucedié con las otras opciones.”’ La
importancia de este pronunciamiento radica en que no sélo cambiaria el destino de la
intervencion en Somalia. sino también la participacion del ejército en misiones de paz.

Este cambio de politica estaba condicionado a tres aspectos importantes: las funciones

de ia mision deberian limitarse a la distribucion efectiva de alimentos, su alcance

" \arsann Casimano. op. git.. 9. 5.
~" Don Oberdorfer. “The Path o Intervention™. op. cit.. p. A26.

T James Woods, op. git. p. 15N
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geografico estaria confinado a las zonas mas afectadas alrededor de Mogadiscio,
Berbera y Baidoa, y la mision deberia terminar antes de la toma de posesion del
presidente electo.”” Los funcionarios civiles que estaban en la reunién aplaudieron la
propuesta de Jeremiah, mientras que algunos funcionarios militares se opusieron debido
a que no se habia discutido y analizado extensivamente. Sin embargo, la posibilidad de
una intervencion militar ya estaba en la agenda gracias a que procedia directamente del
General Colin Powell y el Secretario C heney.43 En sus memorias, Powell seiiala que “el
mundo tenia otra docena de tragedias ese otoiio, pero la television mostr6 a Somalia y
toco nuestros corazones, todas las noches, con imagenes de gente muriendo de hambre
frente a nosotros... Yo no estaba muy entusiasmado por involucrarnos en la guerra civil
somali, pero aparentemente nosotros éramos la tunica nacion que podria finalizar el
sufrimiento.” A pesar de la sorpresa del cambio en la posicién del Pentigono,
debemos recordar que los planes para una posible intervencién en Somalia se remontan
al mes de septiembre cuando el Comando Central del Ejército habia considerado esa

opcion.

El cambio de posicion de la cipula militar frente a la crisis de Somalia puede
explicarse a partir de dos puntos fundamentales: 1a revision del papel del ejército en la
posguerra fria y de algunas falsas percepciones. En ambos casos, utilizaré un articulo
que escribio el artifice de dicho cambio en el otoiio de 1992. En ese documento, Colin
Powell destaca los argumentos principales que elevan a Estados Unidos como la tinica

potencia militar mundial y sefiala que por ello estan obligados a “dirigir”, a equiparar su

** loan Lewis y James Mayall. op. cit.. p. 111.

** Don Oberdorfer y John Lancaster. *L.N. Chief Weighs Use of U.S. Troops in Somalia™. en The
Washington Post. 27 de noviembre. 1992, p. AOI.

* Colin Powell y Joseph Persico. My American Journey, Nueva York. Random House, 1995. p- 564.
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poder con su responsabilidad mundial.** El elemento central del texto estriba en la
necesidad de replantear la estrategia militar estadounidense. Powell sefiala que la idea
principal es el cambio de enfoque de una guerra global a contingencias regionales, es
decir, asegurar el manejo de diferentes crisis individuales para evitar una posible
escalada de la violencia.* Mas adelante, Powell apunta que las operaciones de paz y
humanitarias son un *“hecho™, asi como la participacion de Estados Unidos en ellas.
Ademas, destaca la importancia de que no exista un conjunto de reglas claras para la
utilizacion de la fuerza militar ya que eso les provee de cierta flexibilidad. Sin embargo,
propone un conjunto de preguntas que deben guiar toda acciéon militar, la doctrina
Weinberger-Powell presentada el capitulo anterior. A este respecto, la clave es que el
gobierno de Estados Unidos no debe enviar fuerzas a misiones sin objetivos y mandatos
precisos.*” En principio, podemos decir que Powell apoyé la intervencién en Somalia
porque era muy limitada y se insertaba en un momento de cambio organizacional donde

el ejército debia responder a los nuevos conflictos internacionales cuando asi se

decidiera.

En cuanto a las falsas percepciones, el cambio de la posicién militar estuvo
claramente influido por la creencia de que Somalia seria una misioén “facil”. Ademas, la
planeacion estratégica se llevé a cabo ante la posible intervencion en la ex Yugoslavia
que representaba mayores riesgos para el ejército de Estados Unidos. El optimismo
militar excesivo del que habla Jervis esta presente en el caso somali. A partir de planes
basicos e ignorando las profundas raices politicas y sociales del conflicto, el Comando
Central propuso enviar una fuerza lo suficientemente poderosa para derrotar cualquier

oposicion, y Jeremiah y Powell la aceptaron como una opcion factible. Ese optimismo

** Colin Powell, “U.S. Forces: Challenges Ahcad™. op. cit.. p. 33.
* Ibid.. p. 35,
*" Ibid.. pp. 37-39.
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se vinculé claramente con el pesimismo politico y diplomatico representado en los
diferentes esfuerzos internacionales por detener la guerra civil. Otro punto fundamental
que sefiala Jervis es la sobreestimacion de la influencia de uno sobre otros actores. Este
lo observamos en el caso de Somalia ya que el gobiemo de Bush creia que una
demostracion de poder militar desalentaria las reacciones violentas de las diferentes
facciones.®® Como veremos en el capitulo final, estas dos falsas percepciones son

fundamentales para explicar lo ocurrido en las fases posteriores de la intervencion.

El Comité de Delegados se reuni6 en dos ocasiones mas para consolidar las
propuestas que serian presentadas al presidente Bush. La primera opcién estaba
encaminada a fortalecer la presencia de las Naciones Unidas y sus tareas de asistencia
humanitaria a través del apoyo de fuerzas aéreas y maritimas de Estados Unidos. Las
tropas norteamericanas no correrian ningin peligro debido a que no participarian
directamente en la distribucién de alimentos y otros productos de emergencia. Ademas,
el gobieno de Washington colaboraria con el despliegue efectivo de los 3000
observadores autorizados por el Consejo de Seguridad en su resolucién 775 del 28 de
agosto. A pesar de que esta opcion tendria costos econdmicos y politicos bajos,
pricticamente ninguno de los miembros del Comité la apoyaron ya que no podria
mejorar s ustancialmente la seguridad y hambruna de Somalia. L a segunda p ropuesta
contemplaba que Estados Unidos organizaria una coalicién internacional bajo el
comando de Naciones Unidas. El gobiemo de Bush ofreceria todo tipo de recursos
militares, incluyendo un nimero limitado de tropas terrestres. La idea principal consistia
en que alrededor de cinco mil efectivos norteamericanos asegurarian vias de

comunicacion y los puertos de M ogadiscio para que las organizaciones humanitarias

* Robert Jervis. Perception and Misperception in International Politics. Princeton, Princeton University
Press. 1976, pp. 343-348: Robert Jervis. “War and Misperception™, en Journal of Interdisciplinary
History. 18(4). primavera 1988. p. 676 y p. 699.




llegaran a las zonas mas devastadas por la hambruna. Hasta el cambio de posicion del
Estado Mayor, la mayoria de los miembros del Comité apoyaba esta propuesta gracias a
que permitiria intervenir de manera rapida y segura, con la asistencia de una mision
fortalecida de Naciones Unidas y sobre todo, negociando previamente con las facciones
somalies en conflicto. En vista de que los acuerdos con esos grupos podrian romperse
en c ualquier momento, la clave de la misién seria mantener un nimero reducido de
tropas norteamericanas para evacuarlas ripidamente. La ultima opcién contemplaba una
intervencion militar compuesta por mas de 20 mil efectivos, encabezada por E stados
Unidos y autorizada por Naciones Unidas. La mision no estaria limitada a la zona de la
capital sino que también llegaria a otras regiones afectadas por la hambruna y la guerra
civil. La clave de la nueva propuesta estaba basada en la “ventaja decisiva”, es decir, en
que las fuerzas norteamericanas estarian fuertemente armadas y listas para repeler
cualquier ataque de las facciones somalies. De esta forma, un acuerdo con esos grupos

armados ya no era una precondicién para intervenir en Somalia.*’

El problema fundamental de las tres propuestas enviadas al presidente Bush
radicaba en la falta de planes a largo plazo. En un informe a Colin Powell y Richard
Cheney, el Comandante norteamericano encargado del puente aéreo en Somalia seiialé
que: “si Estados Unidos no tiene cuidado, la tropas podrian estar en Somalia durante 10
o 15 afios.”™ La mayoria de los funcionarios de alto nivel concordaban en que la misién
debia cumplir sus objetivos de manera rapida para que después las Naciones U nidas
establecieran una operacion de paz. El problema seria si la Organizacion tendria la
capacidad para manejar la situacion después de la salida de Estados Unidos. Otros

oficiales creian que su gobierno deberia participar activamente en la solucién politica

:" Ken Menkhaus y Louis Ortmayer. op. cit.. pp. 6-7.
" Don Oberdorfer. “The Path to Intervention™, gp. cit.. p. A36.
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del conflicto. Ante la urgencia de la crisis somali, las consideraciones de largo plazo
fueron desplazadas por la planeacién inmediata, es decir, las organizaciones evitaron la

incertidumbre por medio de la minima opcion aceptable tal como sefiala Allison.”'

LA DECISION DE INTERVENIR EN SOMALIA

El 25 de noviembre de 1992, el presidente Bush asisti0 a una reunién del
Consejo de Seguridad Nacional para discutir las alternativas en el manejo de la crisis de
Somalia. Los reportes de la prensa seiialan que Bush c omenzé la sesién declarando:
“Queremos hacer algo en Somalia.” La discusién giré en torno a las tres opciones
preparadas por el Comité de Delegados. La primera de esas fue descartada debido a que
las operaciones de Naciones Unidas ya habian probado su incapacidad de solucionar el
problema. A pesar de que la segunda opcion era la mas apoyada por los asistentes, tanto
el presidente como su asesor de seguridad nacional enfocaron el debate en la tercera
propuesta. Scowcroft y Cheney favorecian las acciones mas decididas y comprometidas,
y consideraron que sus aliados dificilmente aportarian tropas si Estados Unidos no hacia
lo mismo. Las versiones sobre la posicion de Powell son contradictorias, pero podemos
concluir que el General esgrimid los argumentos necesarios para inclinar la decision
hacia sus preferencias militares. En primer lugar, Powell presenté los argumentos
contrarios a una intervencion armada para después convencer a los demas funcionarios
de utilizar la fuerza de manera “decisiva”. Finalmente, la cipula militar concluyé que
esta mision no seria dificil si estaba conformada por fuerzas s uficientes para repeler

cualquier agresion y si tenia un objetivo claro, es decir, si se apegaba a la doctrina

*! Graham Allison. op. cit.. p. 84.
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Weinberger-Powell. Como veremos mas adelante, la intervencion de Estados Unidos en
Somalia sdlo respeto los lineamientos operativos de dicha doctrina ya que sus principios
de fondo fueron ignorados. Ante el apoyo de la ciipula militar y la idea de que seria una
mision relativamente sencilla, el presidente decidio que, si el Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas y otros paises los apoyaban, Estados Unidos encabezaria una
intervencion militar de gran escala para detener la hambruna y asegurar la distribucion
de ayuda humanitaria en Somalia. Inmediatamente después de la reunién, el Secretario

de Estado Interino viaj6 a Nueva York para presentar la propuesta al Secretario General

de la ONU.%?

En consultas privadas, Boutros-Ghali acept6 el ofrecimiento del gobierno de
Estados Unidos. La decisién del presidente Bush concordaba con las lineas de accién
que el Secretario General habia presentado en 1os meses anteriores, aunque no habia
contemplado un compromiso norteamericano de tales dimensiones. En particular, el
Secretario habia enviado una carta a todos los miembros del Consejo de Seguridad de la
ONU, el 24 de noviembre. En esa, Boutros-Ghali solicitaba su ayuda, ideas y
sugerencias para enfrentar y solucionar la crisis de Somalia. Un dia después, cuando
Bush tomd la decision de intervenir, el Secretario convocé a una sesion informal del
Consejo en la que concluyeron que la seguridad y el sufrimiento de la poblacion somali
eran insostenibles bajo los esfuerzos actuales de las Naciones Unidas. Una vez conocida
la propuesta de Estados Unidos, el Consejo discutié cinco opciones para mejorar la
situacion de Somalia que fueron presentadas por el Secretario General. La primera
consideraba el despliegue efectivo de las tropas de Naciones Unidas autorizadas en las

resoluciones del Consejo de Seguridad; la segunda proponia el retiro de las fuerzas de

** Maryann Cusimano, op. cit.. p. 10.
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U'NOSOM: la tercera contemplaba una “muestra de fuerza™ de la ONU en contra de las
facciones somalies: la cuarta opcion era la presentada por Estados Unidos y finalmente.
el Secretario sometia a consideracion el establecimiento de una coalicion de paises bajo
el comando y control de Naciones UUnidas.”* La exposicién de estas opciones representé
solo una formalidad ya que todos los miembros del Consejo apoyaban la idea de que

Estados Unidos encabezara una fuerza internacional para intervenir en Somalia.**

A pesar de que el Secretariado de la ONU apostaba por una solucion politica de
la crisis y no respaldaba la iniciativa estadounidense de convertir la misién en una
operacion d& paz, el Secretario Eagleburger y B outros-Ghali acordaron presentar una
resolucion al Consejo de Seguridad que invocara el capitulo VII de la Carta de las
Naciones Unidas y autorizara la utilizacion de “todos los medios necesarios” para
asegurar la distribucion de ayuda humanitaria.”® De esta forma, el 3 de diciembre de
1992, los miembros del Consejo aprobaron por unanimidad la resolucion 794 que
autorizd la intervencion de Estados Unidos en Somalia. A pesar de que no lo
contemplaba dicha resolucion, Boutros-Ghali no cesaria de llamar al desarme de las
facciones somalies v a la reconciliacion nacional del pais, mientras que Estados Unidos
intentd mantener un compromiso limitado. Por primera vez en la historia, el Consejo de
Sceuridad aprobd una intervencion humanitaria v por segunda ocasion identiticd un
conflicto interno como amenaza para la paz y seguridad internacionales. Esta decision
representd un cambio fundamental en el esquema de Naciones Unidas que habia

mantenido sus operaciones de paz bajo el respeto irrestricto de la soberania nacional y el

" Mohamed Sahnoun. Somalia: The Missed Opportunities. Washington, Institute of Peace Press. 1994.
pp. 33-34.

" The United Nations and Somalia, 1992-1996. op. cit.. pp. 30-32.

“* El capitulo VII de la Carta autoriza el uso de la fuerza militar a los miembros de Naciones Unidas.
Hasta diciembre de 1992, solo se habia recurrido en ¢ uatro ocasiones a este capitulo: enla guerrade
Corea en 1930, en el sur de Rodesia en 1966 v dos veces en ¢l conflicto entre Irak y Kuwait en 1990 v
jvoi.

109



acuerdo de las partes en conflicto. Durante los siguientes meses, Somalia se convirtié en

s e . . . . 3
el “laboratorio™ del nuevo intervencionismo internacional.”

El 4 de diciembre, George Bush se dirigi6 a la nacion en un mensaje televisivo
para anunciar la intervencion en Somalia. El presidente explicé como Estados Unidos
habia intentado ayudar a ese pais antes y después de agosto de 1992, cuando fue
necesario establecer un puente aéreo para distribuir ayuda humanitaria. Bush sefial6
brevemente que la guerra civil de Somalia impedia los trabajos de las Naciones Unidas
y demads organizaciones internacionales. En vista de lo anterior, el gobierno de
Washington propuso encabezar una misién que corrigiera esa situacién al Consejo de
Seguridad de la ONU. El presidente agregé: “Entiendo que Estados Unidos no puede
corregir los problemas del mundo por si mismo, pero también sabemos que algunas
crisis no pueden resolverse sin nuestra participacion, que la accion estadounidense es a
veces necesaria como un catalizador de una amplia participacién de la comunidad de
naciones. Solo Estados Unidos tiene el alcance global para desplazar de manera ripida y
efectiva una fuerza de seguridad a un lugar lejano y asi, salvar miles de inocentes...
Permitanme ser claro: nuestra mision es humanitaria, pero no toleraremos que grupos
armados maten a su propia gente. condenandolos a morir de hambre. El General Hoar
fencargado de la mision) v sus tropas tienen la autoridad para tomar cualquier medida
militar necesaria para salvar las vidas de nuestros soldados v la gente de Somalia... No
tenemos la intencion de mantener fuerzas militares en Somalia, pero estamos
determinados a restablecer la seguridad para que los alimentos lleguen a los somalies
amenazados por la hambruna.”™ Para concluir. el presidente hizo la aseveracion que

originaria los mayores problemas entre Washington y Naciones Unidas: “A la gente de

tion in Somalia, Boulder. Lynne
R. mp e, TOG%
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Somalia le prometo lo siguiente: nosotros no planeamos imponer resultados politicos.
Respetamos su soberania e independencia... Venimos a su pais por una sola razén: a

permitir que sean alimentados los que padecen de inanicién.”’

El mensaje del presidente Bush tuvo un impacto positivo en la opinién piblica
norteamericana. Por primera vez desde que el gobiermo de Washington decidié
participar activamente en la crisis de Somalia, diversos medios de comunicacién
realizaron sondeos de opinion. Una encuesta de la revista Newsweek revel6 que el 66%
de los entrevistados apoyaba el envid de tropas norteamericanas a Somalia en diciembre
de 1992. Cuando esas fuerzas llegaron a Mogadiscio, un sondeo del periédico Los
Angeles Times indicé que el porcentaje de aprobacién habia aumentado a 86%, de los
cuales, el 53% apoyaba “decididamente” esa decision. En agosto de 1992, un tercio de
la poblacion de Estados Unidos comenzé a seguir de manera cercana las noticias sobre
Somalia; a finales de ese afio, ese porcentaje aumentd dos veces y medio hasta llegar
practicamente al 90%.%® Otras encuestan sefialan que el porcentaje de seguimiento sélo
llego al 52%. Esta discrepancia no es crucial en vista de que ain la cifra menor muestra
un gran interés en Somalia y de que, en el caso de Bosnia, ese porcentaje sélo alcanzé
un 20% en sus momentos criticos.’ Sin embargo, 1a opinién piblica nunca identificé la
crisis somali como uno de los problemas mas importantes del pais. Los eventos en

Corea del Norte, la ex Yugoslavia e Irak se mantuvieron por encima de Somalia. Segiin

" George Bush. “Address to the Nation on the Situation in Somalia”, 4 de diciembre. 1992. En:
http://bushlibrary.tamu.edw/

** Citado en: Robert MacKinnon, op. cit., pp. 75-76.

" Andrew Kohut y Robert Toth. “The Pcople, the Press, and the Use of Force™, en The Aspen Strategy

Group. The United States and the Use of Force in the Post-Cold War Era, Maryland, The Aspen Institute.
1995, pp. 143-150.
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las encuestas, esta tendencia podria deberse a que la mayoria de los norteamericanos no

creian que su pais tenia intereses vitales en Somalia.*

Un acierto de la administracion Bush fue haber propuesto la intervencion bajo la
autorizacion de Naciones Unidas. En mayo de 1992, una encuesta de Roper Poll indicé
que la mayoria de la poblacién en Estados Unidos preferia las acciones internacionales
sancionadas por la ONU. Esta opinion se repitié en un sondeo de Newsweek a finales
de ese aiio, en la que el 87% de los entrevistados estuvieron de acuerdo con la siguiente
declaracion: “Estados Unidos debe disponer tropas s6lo como parte de una operacion de
Naciones Unidas.” Otros hallazgos relevantes fueron los resultados de las encuestas
sobre entendimiento de la misién y expectativas. En diciembre de 1992, Gallup revel6
que el 59% de la poblacion afirmaba que la mision estaba destinada a distribuir
provisiones de asistencia, mientras que sélo el 31% creia que también se trataria de
poner fin a la guerra, es decir, algin tipo de solucién politica.’' En suma, la mayor parte
de la opinidn piblica estadounidense estaba dispuesta a apoyar el uso de la fuerza en
conflictos internos cuando se cumplieran tres condiciones: la misién debe ser aprobada
o dirigida por Naciones Unidas, y sus costos compartidos entre varios paises; debe
existir un objetivo humanitario claro y un compromiso de actuar decisivamente en

periodo corto de tiempo.**

La reaccion en el Congreso ante la decision de Bush fue limitada ya que se
encontraba en receso. La respuesta del legislativo fue menor a la esperada debido a que

los retiros y derrotas de ciertos congresistas habian cambiado la conformacion de los

“ Louis Klarcvas, op. cit.. p. 524.

*' Citado en: Robert MacKinnon. op. cit.. p. 76.

“*Ivo Daalder, * The U nited S tates and Military Intervention in Internal C onflict”, en Michael Brown
(ed.). The International Dimensions of Internal Conflict. Cambridge, The MIT Press, 1996, pp. 467-46S.
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Comités de Relaciones Exteriores; de cualquier forma, la decision fue bienvenida.* La
administracion Bush sdlo informé a algunos miembros del Congreso, mas no los
consulté. Después de una reunién en la Casa Blanca, el Vocero de la Camara de
Representantes Thomas Foley sefialo que la opinion general de los legisladores
presentes en esa fue que el presidente habia actuado con prudencia en circunstancias
donde contaba con pocas opciones que no tuvieran graves consecuencias humanitarias.
El lider de la mayoria en la Camara Richard Gephardt expresé su beneplacito al saber
que las tropas norteamericanas no permanecerian mucho tiempo en Somalia y que una
fuerza de Naciones Unidas las reemplazaria en pocos meses. Pocos congresistas
estuvieron en contra de la decision, entre ellos el Senador Hank Brown quien se mostré
preocupado por la falta de definicion en nimero y tiempo de la intervencion militar. A
pesar de estas voces de escepticismo, los lideres del Congreso expresaron su apoyo al
presidente y coincidieron en que no era necesario un reporte formal sobre el despliegue
de tropas, como lo indica la Ley de Poderes de Guerra, ya que la posibilidad de

combates no era inminente.**

De cualquier forma, el presidente Bush envi6 una carta al Congreso, fechada el
10 de diciembre de 1992. Después de hacer un resumen de la situacion en Somalia y el
proceso de toma de decisiones en el Consejo de Seguridad de la ONU, Bush sefialo: “A
mi juicio, el despliegue de fuerzas armadas norteamericanas bajo el comando de
Estados Unidos en Somalia como parte de la respuesta multilateral es necesaria para
enfrentar la gran emergencia humanitaria, evitar otras amenazas a la paz y seguridad

internacionales, y proteger la seguridad de los estadounidenses y otros participantes en

“* En las elecciones de 1992, 110 representantes y 11 senadores fueron elegidos por primera ocasion. (Ivo
Daalder. op. cit.. p. 478.)

“* Don Oberdorfer. “Bush Sends Forces to Help Somalia: ‘America Must Act,” President Says™, en The
Washington Post. 5 de diciembre. 1992, Al.
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operaciones de asistencia... Nuestras fuerzas armadas s6lo permaneceran en Somalia el
tiempo necesario para establecer un ambiente seguro para las operaciones de ayuda
humanitaria y después entregaran esa responsabilidad a una operaciéon de paz de
Naciones U nidas.” Otro personaje clave que también fue informado de la decision,
mas no consultado. fue el presidente electo William Clinton. Desde la campaiia
electoral, Clinton habia urgido al gobierno a ejercer un papel mas activo tanto en
Somalia como en Bosnia. En diciembre de 1992, algunos miembros del Estado Mayor,
la Agencia Central de Inteligencia y el Departamento de Estado informaron a Clinton
sobre la participacion de su pais en la crisis somali. El presidente electo declaré que
apoyaba la determinacion de intervenir en Somalia, asi como la necesidad de que

Estados Unidos participara en misiones de Naciones Unidas.%

CONSIDERACIONES FINALES

Las principales explicaciones de la intervencion estadounidense en Somalia
destacan los argumentos humanitarios, la influencia de los medios de comunicacién, en
especial la television, y el liderazgo del presidente Bush que deseaba abandonar su

"7 Un andlisis detallado de estos argumentos nos p ermite

puesto con “un gran gesto
descartar su simplicidad y ofrecer una respuesta mas convincente. En primer lugar, el

eobierno de Washington habia ignorado por casi un afio la tragedia humanitaria de

Somalia. Los altos funcionarios de la administracion Bush no atendian los reportes de

“* George Bush, “Letter to Congressional Leaders on the Situation in Somalia™, 10 de diciembre. 1992.
En: hup://bushlibrary.tamu.edu/

“=Chnton Backs Bush on Somalia Intervention™, en The Plain Dealer. 5 de diciembre, 1992. p. 10A.

“" Andrew Natsios, "Humanitarian Relief Intervention in Somalia: The Economics of Chaos™. en Walter
Clarke y Jeffrey Herbst (eds.). Learning from Somalia. Boulder, Westview Press. 1997: Robert
MacKinnon. op. cit.: Colin Powell y Joseph Persico, My_American Journey, Nueva York. Random
House. 1995,
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sus colaboradores. medios de comunicacion y legisladores que conocian la situacion
somali de primera mano. La omision de otras crisis similares en Sudan y Liberia nos
permite observar que la intervencion en Somalia no puede explicarse sélo por su
hambruna y guerra civil. Estos argumentos nos impiden responder a la pregunta
fundamental: ;por qué Somalia? Si bien es cierto que Estados Unidos no tenia intereses
estratégicos en Somalia u otros objetivos econémicos y politicos, también es cierto que

la explicacion limitada a los criterios humanitarios es incompleta.

Por otro lado, la influencia de los medios de comunicacién en este proceso es
relativa, ya que éstos no son la fuerza determinante en la decision de las intervenciones
humanitarias, sino que predisponen al publico para apoyar tales acciones. La television
y el llamado “factor CNN” s6lo permitieron que la poblacidon conociera de manera
superficial las complejidades de Somalia y fomentaron un estado de 4nimo positivo a la
accion militar. La influencia de la television en las reacciones a las crisis de Somalia y
otras ha sido malentendida. Este medio sélo tiene el poder limitado de resaltar ciertos
aspectos de los conflictos, pero practicamente no puede influir en la toma de decisiones
cuando los politicos estan decididos a mantener una posicién minimalista.® Ademas, la
television y otros medios de comunicacion tienen restricciones que les impide cubrir
otras crisis que rebasan por mucho las tragedias humanitarias presentadas al puiblico.”’
Una prueba de lo anterior lo observamos claramente en la cobertura de la intervencion
en Somalia. Las cadenas ABC, CNN y NBC dedicaron 45 minutos de su tiempo
principal a la llegada del ejército norteamericano a Mogadiscio en diciembre de 1992.

Una semana después, el tiempo dedicado a la crisis somali se redujo a 13 minutos y para

" Nik Gowing. “What Really Shapes Policy? TV Goads, but Doesn’t Guide, Crisis Response™ en Wall
Street Journal. 5 de julio. 1994, p. 6.

“" Edward Girardot. “Public Opinion, the Media. and Humanitarism”, en Thomas Weiss y Larry Minear.
Humanitarism Across Borders. Boulder, Lynne Rienner, 1993, pp. 39-45.



finales de ese afio descendié hasta 8 minutos.”” Asi como las consideraciones
humanitarias, los medios de comunicacion no fueron el factor determinante de la
intervencion y si éstos hubieran influido de manera d eterminante en la decision, esa

hubiera sido tomada mucho antes de diciembre de 1992.

Finalmente, las explicaciones anteriores y los argumentos de la “buena
voluntad” y el “ultimo gran gesto” del presidente Bush omiten el punto mas importante
de esta investigacion: la politica burocratica y el proceso de toma de decisiones. Como
presenté en este capitulo, la decision de intervenir militarmente en Somalia no se tomé
en el vacio ni por una sola persona. Esta decision fue resultado de un proceso
prolongado de debates burocraticos y planeacion politica y militar. Desde principios de
1992, el gobierno de Washington habia bloqueado los esfuerzos de las Naciones Unidas
en Somalia, a la vez que continuaba donando una cantidad importante de alimentos. El
primer momento de cambio ocurrié cuando funcionarios del Departamento de Estado,
como Andrew Natsios, Herman Cohen (subsecretario de Estado) y el secretario
Eagleburger, lograron llamar la atencion del presidente. Ante su decisiéon de *“‘hacer
algo”, los Departamentos de Estado y Defensa aplicaron diferentes programas existentes
como el puente aéreo. Los tiempos electorales mantuvieron la crisis somali con un bajo
perfil pero las organizaciones continuaron trabajando y elaborando alternativas de
accion para enfrentar la crisis. En particular, el Comando Central del ejército
norteamericano comenzo a trazar un plan de intervencion militar frente al fracaso de los
esfuerzos internacionales. La derrota del presidente Bush y las evidentes carencias del

puente aéreo propiciaron la revision de la politica estadounidense.

™ Stephen Hess. “Crisis. TV.. and Public Pressure™. en The Brookings Review, invierno 1994, p. 48.
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El segundo momento de cambio v el mas importante ocurrié cuando el Estado
Mayor Conjunto. encabezado por Colin Powell y David Jeremiah, expresé la
posibilidad de una intervencion militar. Hasta entonces. la cupula militar habia estado
reticente a participar en misiones de paz, tanto en Somalia como en Bosnia,
particularmente. Las implicaciones de este cambio son muy importantes debido a que el
caso de Somalia fue la primera ocasion en que tropas terrestres estadounidenses
participaron en una mision de paz. Ademas, la mision se alejaba de los fundamentos de
la d octrina W einberger-Powell ya que Estados Unidos no veia afectado ni su interés
nacional. ni existia un objetivo politico claro en Somalia. De cualquier forma, las
posibilidades de cambio en las organizaciones son limitadas. La doctrina sirvié para
justificar la intervencion y aplicar los criterios de utilizar una “fuerza decisiva”, es decir,

capacidades que rebasan cualquier posible oposicion.

En breve, como sefiala Allison, la utilizaciéon de la fuerza militar no puede
contemplarse sin el consentimiento y apoyo de los principales actores del ejército. El
presidente Bush eligié una opcion consensada y estudiada por los D epartamentos de
Estado y Defensa quienes habian monitoreado la situacion de Somalia durante meses
mediante sus procedimientos operativos v programas. El momento de cambio
fundamental en la cdpula militar estd asociado 2 un momento de transicion
organizacional v a las falsas percepeiones de algunos de sus miembros. como Powell.
Esas percepciones no se limitan a lo militares sino también a Bush y sus principales
asesores va que pensaron que la intervencion en Somalia seria “facil” v rapida. Como
veremos en el siguiente capitulo. el enfoque limitado del compromiso norteamericano
no era correcto ante una situacion cadtica v seria insuficiente para corregir los

prodiemas somalies.
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La intervencion de Estados Unidos en Somalia no se limit6 a la misién enviada por el
gobierno de G eorge Bush. El cambio de gobierno y 1a persistencia de los problemas
somalies determinaron de manera importante las subsecuentes respuestas de
Washington. En este ultimo capitulo, presentaré de manera sintética los resultados de la
operacion enviada por Estados Unidos a Somalia y los sucesos siguientes que
desencadenaron su salida. Finalmente haré un recuento del argumento de esta

investigacion para incorporar a la explicacion los diferentes elementos presentados a lo

largo de la tesis.

LA LLEGADA DE UNITAF A SOMALIA

Los primeros soldados norteamericanos llegaron a Somalia el 8 de diciembre de 1992.
Lo anterior estuvo precedido por el envio del diplomdtico norteamericano Robert
Oakley a quien se encomend6 la misién de presentar la nueva misién a las diferentes
facciones somalies. Desde un principio, tanto Ali Mahdi como el General Aideed
expresaron su beneplacito y ordenaron a sus seguidores un cese al fuego. Estos lideres
aceptaron la intervencion bajo la creencia de que seria corta y no afectaria de manera
importante su base de poder. Los objetivos de la mision comandada por el General
Robert Johnston eran claros y limitados: asegurar el puerto, aeropuerto y alrededores de

Mogadiscio: desplegar efectivos a la zona de hambruna; abrir caminos al transporte; y
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proveer de seguridad adecuada a las operaciones humanitarias." En pocas semanas,
estos objetivos fueron c onseguidos y, en principio, el compromiso de Bush con una
intervencion corta se cumplié. Para finales de enero de 1993, la misién contaba con 38
mil efectivos, de los cuales, 25 mil eran norteamericanos y el resto de otros paises.” La
muestra de poder de UNITAF permiti6 que l1as milicias se replegaran y protegio las
actividades de las organizaciones humanitarias. En un mes llegaron hasta 100 mil
toneladas de alimentos a los puertos de Somalia y la UNICEF junto con otras
agrupaciones logré alimentar a mas de 200 mil nifios al dia.’> Sin embargo, desde
diciembre, la seguridad en la capital se deterioraba y los efectivos norteamericanos
empezaban a ser atacados esporddicamente. Durante la visita de Bush a Mogadiscio y
Baidoa, las facciones de la capital se enfrentaron violentamente. Ante tal situacion, el
ejército de Estados Unidos comenzé a patrullar las calles y a desarmar a algunos
milicianos. En otras regiones del pais, la seguridad habia mejorado s6lo donde habia
presencia militar extranjera, mientras que en otras zonas como el puerto de Kismayo, la

violencia continuaba en aumento.*

Los esfuerzos diplomaticos conjuntos de los enviados especiales de Estados
Unidos y las Naciones Unidas lograron por algunas semanas un fragil cese al fuego. Las
platicas se realizaron en Addis Abeba en enero de 1993. En esas participaron la
Organizacion de Unidad A fricana, 1a Liga A rabe, la Organizacién de la C onferencia

Isldmica, diversas ONG’s, académicos y 15 movimientos somalies. Por primera vez,

' James Woods. “U.S. Government Decisionmaking Processes during Humanitarian Operations in
Somalia™, en Walter Clarke y Jeffrey Herbst (eds.). Learning from Somalia, Boulder, W estview Press.
1997, p. 159.

* John Hirsch y Robert Oakley, Somalia and Operation Restore Hope. Reflections on Peacckeeping and
Pcaccbuilding. Washington, Institute of Peace Press. 1995, p. 63.

' The United Nations and Somalia, 1992-1996. Nueva York, United Nations Department of Public
Information, 1996, pp. 34-35.

* Ken Menkhaus y Terrence L yons, W hat are the L essons to be L carned from Somalia?. Washington.
Center for Strategic and International Studies, CSIS Africa Notes no. 144, 1993, p. 5.
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estas facciones se comprometieron a respetar el cese al fuego en sus dominios, entregar
armamento pesado, liberar prisioneros de guerra y permitir el libre movimiento de la
poblacion civil. Estos acuerdos eran la base para una conferencia de reconciliacion
nacional y la agenda de reconstruccion del pais. La fragilidad de los acuerdos se haria
evidente cuando, atin con presencia de tropas de UNITAF, nuevos enfrentamientos

comenzaron entre algunos grupos del sur en febrero de 1993.

LA ADMNISTRACION CLINTON Y SOMALIA

El cambio de gobierno en Estados Unidos no resulté benéfico para la misién en
Somalia. La nueva administracion contaba con una agenda de “multilateralismo
asertivo” y preparaba una revisién de su papel en las misiones de paz de Naciones
Unidas. Ese concepto fue acuiiado por la representante ante Naciones Unidas,
Madeleine Albright y c onsistia en un “compromiso activo de Estados Unidos en los
problemas internacionales, realizando el maximo esfuerzo para compartir los costos,
especialmente con instituciones multilaterales.”® De igual forma, el gobierno de Clinton
heredaria 1os problemas e ntre Washingtony el Secretariado de Nueva York sobre el
mandato de UNITAF. Por una parte, la Organizaciéon deseaba aprovechar las
capacidades militares de Estados Unidos para desarmar a las facciones en conflicto y asi
impulsar acuerdos politicos. Por su parte, Estados Unidos mantenia el enfoque que Bush
aprobo, es decir, limitarse a asegurar vias de comunicacion y distribuir ayuda

humanitaria a los mas necesitados. El problema fundamental giraba en tormo a la

* The United Nations and Somalia. 1992-1996. op. cit., pp. 38-39.

“ William Durch. “Introduction to Anarchy: Humanitarian Intervention and “State Building” in Somalia”.
en William Durch (ed.). UN Peacckeepiny, American Politics and th ivil War. 1990°s. Nueva
York. St. Martin’s Press, 1996. p. 327.




solucion politica del conflicto. Los funcionarios de la ONU creian que la transicion
entre una mision de paz comandada por Estados Unidos a una operacién dirigida por
Naciones Unidas seria muy complicada ante las condiciones de seguridad del pais.
Ademas, este cambio no fue bien recibido por el General Aideed quien consideraba a la
Organizacion una real amenaza a su poder ya que su presencia seria de largo plazo. La
ONU resumio la situacion de la siguiente manera: “UNITAF fue concebida como un
ejercicio temporal de cumplimiento de la paz. La operacion debia cumplir su mandato,
la creacion de un ambiente seguro para la distribucién de ayuda internacional a los
civiles somalies, y después entregar la responsabilidad a una misién de mantenimiento
de la paz de Naciones Unidas. Sin embargo, los eventos en Somalia durante los
primeros meses de 1993 hicieron evidente que la préoxima misién necesitaria
autorizaciéon para usar la fuerza. Por lo tanto, el Consejo de Seguridad autorizé
UNOSOM 1II como la primera misién de cumplimiento de la paz explicitamente
autorizada por el capitulo VII de la Carta que fue organizada y comandada por Naciones

Unidas.””

El mayor problema entre la transicion de UNITAF a UNOSOM II fue el cambio
de mandato y personal. Tanto los enviados especiales de Estados Unidos como los de
Naciones Unidas fueron removidos, al igual que un nimero importante de efectivos
militares. Mientras esto sucedia, ¢l 26 de marzo de 1993, el Consejo de Seguridad
aprobo la resolucion 814 que postulaba un ambicioso plan de “construccion del Estado”.
El nuevo mandato de la mision en Somalia era restablecer las instituciones y la
economia, asi como la seguridad en todo el pais, no sdlo en las zonas afectadas por la

hambruna. En esa ocasion, Albright anunci6 su beneplacito y dijo: “Con esta resolucion,

" Ibid.. o. 40.



nos comprometemos a una empresa sin precedentes que busca nada menos que convertir
a un pais entero en un miembro orgulloso, funcional y viable de la comunidad de
naciones.™ El gobierno de Estados Unidos abandoné la idea de evacuar sus tropas y
aportd ocho mil soldados para operaciones logisticas y una fuerza de reaccioén rapida
compuesta por mil efectivos.” Ante esta nueva situacion, la mision perdié efectividad y
credibilidad entre las partes y los acuerdos entre las facciones en conflicto se rompieron
al incrementarse el papel de la ONU en Somalia.'® Otro problema de la nueva misién es
que no contaba con los recursos necesarios para cumplir sus objetivos. El compromiso
adquirido en el seno del Consejo de Seguridad no fue equiparado con los recursos
econdémicos y humanos para reconstruir un pais. En particular, el gobierno de Estados
Unidos no estuvo dispuesto a seguir arriesgando sus tropas y transfirié una misién sin
bases politicas ni poderio militar para sustentar lo conseguido.' Finalmente,
Washington sélo contribuyé con una unidad logistica de tres mil efectivos y después

enviaria 400 soldados de elite para capturar al General Aideed."

La transicion de UNITAF a UNOSOM II se llevé a cabo durante el mes de abril.
En mayo comenz6 formalmente a trabajar esta tiltima ante una situacién politica y de
seguridad cada vez mas tensa. De mayo a octubre de 1993, la historia estd compuesta de
errores logisticos, negociaciones fracasadas y desorganizacion organizacional entre los
diferentes grupos de las Naciones Unidas. Por su parte, la unidad estadounidense que
permanecio en Somalia no reportaba a la ONU, lo cual erosionaba el control central de

la mision. E1 momento que cambid la intervencion de la ONU y E stados Unidos en

* John Bolton. 73(1). encro/febrero 1994, p. 59.

” Ibidem.

""" Chester Crocker. “The Lessons of Somalia: Not Everything Went Wrong™, en Foreign Affairs. 74(3).
mayo/junio 1995, p.3.

"' WVilliam Durch. op. cit.. p. 326.

"% Ibid.. p. 339.



Somalia sucedié el 5 de junio de 1993, cuando fuerzas paquistanies que realizaban
labores de desarme fueron atacadas por partidarios de Aideed. En el combate hirieron a
59 soldados de Pakistan y otros 23 murieron. Desde este momento comenzé una guerra
de cuatro meses entre UNOSOM II y Aideed. En los dias siguientes, el Consejo de
Seguridad emiti6 la resolucion 837 que autorizaba el arresto de los responsables del
ataque a los cascos azules. Este acontecimiento es crucial ya que la operacion de paz
perdio la neutralidad que debia caracterizarla y, practicamente, la ONU y el gobierno de
Clinton le declararon la guerra a Aideed."” La culminacién de este proceso fue el intento
de atrapar al General del 3 de octubre de 1993. Esta fallida misién de los grupos
militares elite de Estados Unidos arrojé un saldo de 18 soldados norteamericanos
muertos. El apoyo y consenso de los miembros del Congreso y la opinién publica
estadounidense sobre la participacion de su pais en S omalia se derrumbé a partirde
estos acontecimientos. Tan s6lo dos semanas después, las encuestas registraban que
hasta el 44% de la poblacién estaba a favor del regreso inmediato de las tropas.'* A tan
solo nueve meses en la presidencia, Clinton cambiaria su politica hacia las misiones de
paz de Naciones Unidas y emitiria una politica altamente restrictiva. Ademas, después
de lo sucedido en Mogadiscio, el presidente envié 5,300 tropas para asegurar la salida

de los soldados norteamericanos y declard que todos debian abandonar Somalia el 31 de

marzo de 1994."

El resultado de la revision de la politica de Estados Unidos hacia las operaciones
de mantenimiento de la paz fue la Directiva Presidencial de Decision niimero 25. Este

documento reconoce que esas misiones y otras actividades de la ONU son un recurso

" Ken Menkhaus y Louis Ortmayer, Kev Decisions in the Somalia Intervention. Washington.
Georgetown University, 1995, pp. 13-15.

'* Steven Kull y Clay Ramsay, U.S. Public Artitudes on Involvement in Somalia, Maryland, University of
{\ilarylund. Program on International Policy Attitudes. 1993, p. 7.

" Ibid.. p. 21.
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limitado. y enfatiza la necesidad de que “la participacion tanto de Estados Unidos como
de la ONU en operaciones de paz debe ser selectiva y mas efectiva.”'® Las condiciones
para la participacion de Estados Unidos en estas operaciones pueden resumirse en seis
grandes puntos: a) seleccionar disciplinada y coherentemente aquellas operaciones que
deban ser apoyadas; b) reducir los costos para Estados Unidos; c) retener el comando de
las fuerzas militares estadounidenses en operaciones de paz; d) mejorar la capacidad de
la ONU para a dministrar o peraciones de paz; e) revisar el monto de la participacion
norteamericana en el financiamiento de las operaciones de paz; y f) crear mejores
formas de cooperacion entre el Ejecutivo, el Congreso y la opinion piblica sobre
operaciones de paz.'’ La importancia de esta revisién es que, por primera vez, el
gobierno de Estados Unidos establecié claramente las condiciones generales para su
participacion en las operaciones de paz de Naciones Unidas. Como vimos antes, la
doctrina militar existente se trataba de aplicar a estos casos pero no arrojaba resultados
ya que sus principios fundamentales eran politicos. Tal fue el caso de la doctrina
Weinberger-Powell. La decision de Bush sdlo la incorporé en sus apartados operativos
ya que los politicos y estratégicos eran inexistentes. De cualquier forma, esta Directiva
establecié un cuerpo de reglas que no se alejaba de la tradicion militar estadounidense

contraria a intervenir en situaciones inciertas y bajo el mando de Naciones Unidas.

El anilisis de la intervencion de Estados Unidos en Somalia no es facil de
analizar en conjunto ya que, como vimos. existieron diferentes misiones, con mandatos
v niveles de compromiso variados. La participacion de Washington en los esfuerzos de

paz durante el gobiemo de George Bush fue muy limitada hasta que decidieron

'" Citado en: Adam Roberts, Las crisis en las operaciones de la ONU para el mantenimiento de la paz™.
cn Foro Internacional. 142(1995). p.527.

' Joel Hernindez Garcia, “Las operaciones de paz de la ONU: del optimismo a la cautela™, en La
Naciones Unidas en su 50 aniversario. México. IMRED, 1995, p.134.
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intervenir militarmente para reestablecer las condiciones de seguridad necesarias para la
distribucion de ayuda humanitaria. Es un hecho que esta mision represent6 un cambio
importante en la historia de la relacion entre el gobierno de Estados Unidos, su ejército
y las Naciones Unidas. Sin embargo, también conocimos el caracter limitado de dicha
intervencion. Por otro lado, la llegada de William Clinton marcé una separacion
importante de las politicas restrictivas de su antecesor. La nueva administracién adopt6
una ambiciosa agenda de politica exterior que retomaba temas que Bush habia frenado,
como la solucion politica del conflicto somali y la participacién militar en los Balcanes.
Para Somalia, el problema fue que las potencias, especialmente Estados Unidos, no
equipararon su nueva vision en el Consejo de Seguridad con los recursos necesarios. La
ONU emprendié la reconstruccion de un pais sélo bajo las buenas intenciones de los
miembros permanentes del Consejo. A pesar de que por primera vez intentaron
solucionar el problema de raiz, el politico, la Organizacion fue incapaz de emprender
iniciativas sustentables debido a la falta de apoyo internacional. Las dificultades antes
mencionadas de UNOSOM 1II y la creciente divisién entre las facciones somalies
desencadenaron una mayor violencia que tocé a los cascos azules y soldados
norteamericanos. La muerte de estos ultimos rompié el consenso al interior de Estados
Unidos sobre una mision que en principio sélo era humanitaria y “fécil”. Existen
diversas lecciones de Somalia, pero en particular este caso demostr6é la dificultad
intrinseca de intervenir exitosamente en guerra civiles y tratar de reconstruir paises, y la
falta de apoyo publico cuando estas misiones enfrentan adversidades y pérdidas
inevitables.'" En este mismo sentido, un funcionario del Departamento de Estado
durante la administracion Bush concluyd lo siguiente: “La verdadera leccion de la

experiencia norteamericana al tratar de aliviar la hambruna en Somalia es que cualquier

" David Hendrickson. “The Recovery of Internationalism™, en Foreign A ffairs, 73(5), septiembre/octubre
1994, p. 38.



administracion debe prever las consecuencias de largo plazo, ain en decisiones
humanitarias, debido a los inevitables problemas politicos y militares que esas

implican.”"

El debate sobre el éxito o fracaso de la intervencién ha continuado hasta nuestros
dias. La mayoria considera que fue un error ya que tanto Estados Unidos como las
Naciones Unidas sufrieron reveses importantes. Otros creen que el hecho de haber
salvado miles de vidas es un éxito por si mismo. Pero si tratamos de ponderar las
intervenciones tomando en cuenta sus objetivos, la misién enviada por Bush tuvo
mejores resultados que la del gobierno de Clinton. De cualquier forma, Somalia sigue
hoy sufriendo las consecuencias de su propia lucha interna y de la incapacidad
internacional por ayudar efectivamente en su proceso de reconciliacién nacional. Hasta
el aiio 2000 y con la asistencia mundial, Somalia logré6 formar un Gobiemmo de
Transicion Nacional, el cual tiene el encargo de elaborar una nueva constitucién y

celebrar elecciones a finales del afio 2003.%

LA INTERVENCION EN PERSPECTIVA

La revision de la historia de Somalia y las condiciones que propiciaron la intervencién
de Estados Unidos nos permite comprender de manera integral dicha decision de
politica exterior. Para recapitular el argumento central de la investigacion, habré de

hacer énfasis en tres puntos fundamentales: las raices del conflicto somali, las

"” John Bolton, op. cit.. p. 62.
=" Central Intelligence Agency, “Somalia™. en The World Factbook 2002. En: http://www.cia.gov
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condiciones internas e internacionales que permitieron la intervencion y el proceso de

toma de decisiones en Estados Unidos.

A partir de la lectura del capitulo II, podemos destacar que el problema principal
de Somalia era politico. El gobiemo dictatorial de Siad Barre habia contenido las
diferentes corrientes politicas del pais que, ademas, estaban vinculadas a su origen de
clan. Esta situacion hace mas compleja la comprension del conflicto somali. Barre
estuvo apoyado sobre su clan familiar y gobern6é por medio de él, sin tomar en cuenta
otros grupos sociales. La segunda fuente de apoyo de la dictadura fue la ayuda
internacional, primero de la Unién Soviética después de Estados Unidos. Al momento
que esa ayuda se extinguid, el gobierno no tuvo los recursos econémicos y militares
para detener a la oposicién. El resultado fue el estallido de una guerra civil que para
1990 se extendia por todo el pais. Las facciones se organizaron por clanes y subclanes,
y emprendieron la lucha por el poder regional. En el norte, los diferentes grupos
lograron un arreglo de manera rapida y declararon la creacion de un nuevo pais en 1991.
Sin embargo, el conflicto mas severo tuvo lugar contra los restos del ejército de Barre
en Mogadiscio y el sur del pais. En la capital y principal puerto, dos lideres disputaban
el poder. Ali Mahdi y el General Aideed controlaban la mayoria de los alimentos que
llegaban al pais y cobraban altas tarifas a las organizaciones humanitarias para su
proteccion. Ese circulo vicioso desencadené la hambruna y permitié la compra de
cantidades importantes de armamento. Esta compleja dindmica s élo fue atendida por
algunos funcionarios de las Naciones Unidas que conocian la zona y el pais de manera
directa. En especial, Mohamed Sahnoun alcanzé logros relevantes al negociar ceses al

fuego y distribucion de ayuda humanitaria con ancianos y otros lideres somalies.
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A pesar de lo expuesto anteriormente, el gobierno de Bush ignor6 los problemas
politicos y sociales de Somalia, y decidi0 enviar una misién altamente capaz en
términos militares, pero sin poder ni mandato politico. Estados Unidos s6lo deseaba
restaurar la paz de algunas zonas del pais y alimentar a las miles de personas en riesgo
de muerte por inanicion. Sin lugar a dudas, este objetivo es loable, pero la mision tenia
las capacidades suficientes para realizar mucho mas. De ahi proviene el debate entre
Washington y Naciones Unidas sobre el desarme. La Organizacion deseaba aprovechar
el poderio militar de UNITAF para desarmar a las facciones y comenzar la
reconciliacion politica. Este proyecto fue imposible durante el mandato de Bush y las
negociaciones diplomaticas fracasaban ante la minima provocacién de una u otra
faccion que rompia el cese al fuego. A su llegada al poder, Clinton intenté cambiar de
manera importante esta politica pero fracaso ante la falta de recursos y de voluntad
politica en el Congreso. La mision UNOSOM II tenia un mandato amplio y ambicioso,
mas no el apoyo logistico, militar y econémico para realizarlo. Otro error importante de
Estados Unidos y la ONU fue tomar partido en una compleja guerra civil. Sin embargo,
la neutralidad tampoco hubiera aumentado las posibilidades de éxito ya que el problema
fundamental radicaba en que Washington se comprometidé con una misién de
construccién estatal sin asumir los costos. De esta forma, la comunidad mundial

abandoné Somalia sin haber obtenido grandes resultados.

En segundo término, en el capitulo III describi las condiciones que hicieron
posible la intervencion. Especialmente, resalté los cambios en el sistema internacional y
en la politica exterior de Estados Unidos, asi como la nueva relacion de ese pais con las
Naciones Unidas. El fin de la Guerra Fria marco las relaciones internacionales de

manera determinante y sirve como explicacion para varies fendmenos. En este caso, su
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influencia radica en que Estados Unidos se elevd como la potencia hegemoénica
mundial. El cambio de la estructura internacional desaparecié los controles y
restricciones bipolares, lo que favorecio la proliferacion de conflictos internos. El nuevo
orden estaria caracterizado por la explosion de varias guerras civiles, movimientos
masivos de refugiados, genocidio y otras crisis nacionales y regionales. El reto era la
construccion de un sistema internacional que desalentara o frenara la explosion de estos
conflictos. Ante esta situacion, el gobierno de Estados Unidos comenz6 la revisién de su
politica exterior y su presidente declaré la necesidad de construir un “nuevo orden
internacional” basado en el respeto al derecho internacional, la democracia y la
economia de mercado. El gobieno de Bush mantuvo dicho discurso hasta sus tltimos
dias. Sin embargo, la retérica no correspondié a los hechos ya que la superpdtencia no
estaba dispuesta a ser el policia mundial, ni a intervenir en todo conflicto interno o
regional. Los casos de Bosnia y Somalia demostraron dicha tendencia. Washington
conocia la situacién somali desde que inicié su guerra civil. Sin embargo, evacud a sus
diplomaticos de Mogadiscio y frend durante meses los esfuerzos de la ONU en el
Consejo de Seguridad. De igual forma, Bush no estuvo dispuesto a arriesgar su
reeleccion en una campaiia militar en los Balcanes. De tal suerte que, el presidente y el

gobierno del nuevo orden internacional no le dieron contenido a dicha nocién.

Para esta tesis, el punto fundamental radica en que el sistema internacional
cambié y permiti6 a Estados Unidos ejercer su poderio sin contrapesos reales. Su
politica exterior comenz6 un proceso de revision para equipararla con su nueva posicion
mundial. El gobierno de Bush decidié acercarse a las Naciones Unidas para legitimar y
compartir los costos de sus acciones internacionales. En la retdrica, también buscd

fortalecer las capacidades de mantenimiento de la paz de la Organizacién. Sin embargo,
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sus organizaciones, especialmente el ejército, aiin no estaban preparadas para enfrentar
las nuevas misiones. Estas implicaban operar en situaciones inciertas, donde el objetivo
politico, econdmico y estratégico no era claro. Ademéds, las tropas terrestres
norteamericanas no habian p articipado nunca e n o peraciones d e m antenimiento de la
paz. Ahora, esas operaciones habian evolucionado y muchas no contaban con el
consentimiento de las partes en conflicto, por lo que el uso de la fuerza ya no era sélo
una posibilidad sino un imperativo. De esta manera, observamos en esta investigacion
que la mision que envié Bush a Somalia no fortaleci6 las capacidades operativas y
diplomaticas de la ONU. Washington encabez6 una operacién autorizada por Naciones
Unidas pero retuvo el control total. El caso es importante ya que es la primera ocasion
que tropas terrestres participaban en una misién asi, pero la relacién de Estados Unidos
con la ONU en general no mejoré sustancialmente. En breve, los cambios del sistema
internacional, la politica exterior de Estados Unidos y la relacién de ese con Naciones
Unidas fueron sélo algunas condiciones que propiciaron la intervencion de Estados
Unidos en Somalia ya que, de acuerdo a la evidencia que he presentado a lo largo de la
tesis, la explicacion principal radica en la politica burocrética y el proceso de toma de

decisiones.

En el primer capitulo desarrollé los principales argumentos teéricos del enfoque
burocratico que guian la explicacién del proceso de toma de decisiones. En el capitulo
1V, describi a detalle dicho proceso para comprender como y por qué el gobierno de
Estados Unidos decidi6 intervenir en Somalia. La primera vertiente de la explicacion
apunta hacia el trabajo de las organizaciones estatales encargadas de la politica militar
de Estados Unidos. Durante meses, los Departamentos de Estado y Defensa aplicaron

sus programas y procedimientos operativos estandar para generar, analizar informacién
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y sugerir propuestas de politica. Observamos que no fue sino hasta agosto de 1992,
cuando el presidente Bush prestd atencion al problema de Somalia y orden6 que se
“hiciera algo”. Las elecciones distrajeron la atencién de los principales politicos de
Washington, pero los Departamentos antes mencionados continuaron su trabajo. En
particular, el Comando Central del Ejército comenz6 a preparar una intervencion militar
para Somalia. Segun las fuentes, estos preparativos se realizaron vis-d-vis una posible
accion militar en los Balcanes que era mucho mas complicada que la de Somalia. De tal
suerte que, cuando pasaron las elecciones, Bush fue informado del fracaso de las
acciones en el pais africano y ordend su revision. Los funcionarios que realizaron dicha
revision se reunieron en el Comité de Representantes del Consejo de Seguridad
Nacional. Estos conocian ampliamente la situacién somali y generaron cinco propuestas
de accion. El momento de cambio fundamental se originé cuando la cipula militar,
representada p or Colin Powell, accedi6 a realizar 1a intervencion militar. Sin lugar a
dudas, esto no habria sido posible sin los conocimientos y planes generados durante los
meses anteriores en cada Departamento. El cambio fue sustancial ya que se abandon6 la
doctrina militar tradicional que restringia el uso de la fuerza a casos donde existian
objetivos e intereses politicos claros. En esta ocasién, el interés era solamente
humanitario. De cualquier forma, en términos operativos, el ejército utiliz6 el enfoque

tradicional de la “fuerza decisiva” y envi6 mas de 25 mil soldados a Somalia.

La segunda vertiente de esta explicacion estd relacionada con las falsas
percepciones. Desde el plan del Comando Central, la idea de una intervencién en
Somalia siempre estuvo dominada por su supuesta facilidad y vinculada a la
“dificultad™ de una accion en Bosnia. En el capitulo IV, asocié el cambio de Powell y

los militares a un excesivo optimismo militar que, aunado al pesimismo politico y
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diplomatico, desencadené una operacién militar tal como predice Jervis.?' Pero las
falsas percepciones no estuvieron limitadas a los militares, sino que el presidente Bush
y sus principales colaboradores también las compartieron al momento de tomar la
decision. Bush propuso una mision que s6lo aseguraria ciertas 4reas de Somalia para
que las organizaciones humanitarias realizaran su labor. E ste o bjetivo era claramente
ideal ante la situacion de ese pais que estaba fragmentado y dominado por varios lideres
bien armados. Si bien es cierto que la muestra de poder de UNITAF alejé de las calles a
los combatientes, el regreso a la violencia no demord. La falta de negociaciones
politicas intensivas min6 poco a poco la efectividad de la misién. En breve, Bush y sus
colaboradores creyeron que una muestra de poder era suficiente para restablecer el
orden en un pais azotado por tres afios de guerra civil. Ademas, el presidente lleg6 a
declarar que la mision terminaria en poco mas de un mes, lo que fortalece la explicacién
de las falsas percepciones. Las dificultades mas serias de esta misién fueron enfrentadas
por otro gobierno, pero sucedieron bajo los parimetros de la operacién autorizada por
Bush. De esta forma, observamos que el enfoque limitado de la intervencién no resultd

efectivo y sélo funcioné como un paliativo.

De esta manera, podemos concluir que existieron condiciones internacionales e
internas, tanto en Estados Unidos como en Somalia, que influyeron en la decisién del
gobierno de Bush de intervenir militarmente en Somalia. Sin embargo, el punto central
de esta tesis es que la politica burocrética y el proceso de toma de decisiones fueron
determinantes para que un gobierno saliente emprendiera una accién armada en un pais
sin i mportancia estratégica ni econdémica. L as explicaciones simples sobre el “iltimo

gran gesto de Bush”, las razones humanitarias, la presion de la opinion piiblica y otras

*' Robert Jervis, “War and Misperception”, en Journal of Interdisciplinary History, 18(4), primavera
1988. p. 676 y p. 699.
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ignoran la planeacion, el debate y el cambio organizacional que implicé esta decision de
politica exterior de Estados Unidos. La misién autorizada por Bush y las siguientes
operaciones del gobierno de Clinton son el parteaguas de la participacién de Estados
Unidos en operaciones de paz de Naciones Unidas. En adelante y bajo el comando de la
ONU, Washington ha sido mds restrictivo y renuente a participar en misiones inciertas o
simplemente humanitarias. Somalia demostré que un conflicto complejo no se puede
solucionar con buenas intenciones, enfoques limitados y mucho menos ignorando sus

raices mas profundas.

Finalmente, en los ultimos dos afios hemos observado que el gobiemo de
Estados Unidos ha emprendido intervenciones, con o sin la autorizacion de la ONU, ain
mas inciertas que las de los afios noventa. Ahora, Washington muestra su unilateralismo
sin tapujos y enfrenta complicadas misiones militares en Afganistin e Irak, que parecen
no tener fin ni avances significativos. En los ultimos veinte afios escuchamos y leimos
sobre las “lecciones de Beirut” o “las lecciones de Somalia”, mismas que parecen haber
desaparecido de la mente de los politicos estadounidenses. La justificacion actual de las
intervenciones es una idea igual de amplia y general que aquella “humanitaria”, a saber,

la guerra contra el terrorismo.
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