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INTRODUCCION

Por mas de tres décadas la relacion bilateral entre los Estados Unidos de América y la
Republica Isldmica de Iran ha estado marcada por la rivalidad. Desde 1979, aiio en el
que el gobierno liderado por Mohammad Reza Pahlevi (el Shah) en Irdn es derrocado,
la politica exterior estadounidense hacia ese pais se ha caracterizado por privilegiar los
instrumentos de coercidn, principalmente sanciones, en un intento de aislar econémica
y politicamente al régimen revolucionario que tomo el poder después de la caida del
Shah. Este proceso ha configurado una situacion compleja, en la que las posibilidades
para la normalizacion de las relaciones se reducen a la luz de los antagonismos,
principalmente geopoliticos, entre ambas naciones.

Para comprender en términos generales la dindmica actual de la relacion
bilateral, y asi extraer las principales caracteristicas del comportamiento
estadounidense, es ttil considerar que la historia de la misma puede dividirse en dos
grandes periodos a partir de la segunda posguerra del siglo pasado. En el primero, que
vade 1945 a 1979, la posicidon geografica y los recursos energéticos de Irdn convirtieron
a este pais en una de las prioridades en la estrategia de politica exterior de Estados
Unidos en el contexto de Guerra Fria. Junto con Arabia Saudita, Iran era considerado
por la ¢élite estadounidense como un pilar para la contencion del comunismo en Medio
Oriente y para garantizar el suministro energético hacia los paises del bloque occidental.
Asi, el gobierno irani era un aliado estratégico de suma importancia para Washington.

No obstante, el inicio de esa asociacion estuvo marcado por las acciones de
intervencion que Washington llevé a cabo en Irdn para apoyar a un régimen afin a sus
intereses. Esto contribuy6 a que los grupos opositores al Shah percibieran a la gran
potencia como una agresora y como un elemento de influencia negativa. De esta

manera, cuando las fuerzas revolucionarias obtuvieron el poder en 1979, y tras la toma



de la embajada estadounidense en Teheran por parte de un grupo de jovenes en el marco
de larevolucion, la relacion bilateral cambi6 drasticamente, desaparecid casi totalmente
la interaccion diplomatica y la politica exterior estadounidense hacia ese pais pronto se
reorient6 para tratar de debilitar al nuevo gobierno.

Desde entonces, la caracteristica central del segundo periodo, que va de 1979 a
la actualidad, consiste en la hostilidad entre ambos paises. Para la mayor parte de la
élite de politica exterior estadounidense, desde ese afio Irdn se ha convertido en una
amenaza a los intereses nacionales de la superpotencia en Medio Oriente y a la
seguridad de sus principales aliados en la zona. Dos fenomenos ayudan a comprender
la agudizacion de dicha rivalidad. En primera instancia, los vinculos de Irdn con grupos
considerados por los estadounidenses como terroristas y las actividades para desarrollar
su programa nuclear, al margen del régimen internacional de no proliferacion, han
contribuido a reforzar la percepcion de amenaza que tienen los formuladores de politica
en Washington. En segundo lugar, las alianzas entre Estados Unidos y otros paises que
rivalizan con Irdn en la region se han profundizado. Por un lado, en las tltimas décadas
las organizaciones que operan a favor del Estado de Israel en Estados Unidos han
logrado desarrollar una posicion privilegiada dentro de la estructura del sistema politico
de este ultimo pais que les permite influir en el comportamiento estadounidense hacia
Medio Oriente. Ademas, en el nivel bilateral los lazos entre Tel Aviv y Washington se
han fortalecido. Ambos fendmenos tienen como resultado que la superpotencia brinde
apoyo casi incondicional a Israel con el proposito de reforzarlo frente a amenazas
regionales (como Iran). Por otro, la asociacion estratégica con Arabia Saudita, y algunos
otros paises, también se ha mantenido relativamente fuerte en el tiempo, lo cual se
materializa en un importante apoyo militar que Washington provee a estos Estados con

el objetivo, también, de fortalecerlos. Finalmente, es necesario no olvidar que, en el



contexto de la guerra entre Irdn e Iraq durante la década de los ochenta, el gobierno
estadounidense adoptd una postura de apoyo al entonces presidente iraqui, Saddam
Hussein, situacion que agravo el resentimiento irani hacia Estados Unidos.

Asi pues, las percepciones de amenaza y las asociaciones estratégicas con los
rivales de Teherdn en Medio Oriente han influido en el comportamiento de Estados
Unidos en las ultimas décadas. Cabe destacar que el problema nuclear ha ido escalando
gradualmente como una prioridad en la agenda de Washington. Irénicamente, el
programa nuclear de Irdn se origind en la época del Shah Reza Pahlevi con apoyo del
gobierno estadounidense, durante la administracion de Dwight D. Eisenhower, en el
marco del programa “Atomos para la paz”. Sin embargo, después de la revolucion en
Irdn, que catapultd al poder a un régimen bajo el liderazgo del Ayatola Ruhollah
Jomeini, el nuevo gobierno retomo el proyecto hacia el final de la década de los ochenta
y principios de los noventa.

Justo después, y con base en presuntas actividades de inteligencia
estadounidenses e israelies, empezaron a surgir rumores acerca del desarrollo de las
capacidades técnicas iranies para dirigir su programa hacia fines bélicos. Fue hasta el
descubrimiento en 2002 de algunas instalaciones secretas vinculadas con el programa
nuclear en Natanz y Arak, ubicadas al Sur de Teheran, y en el contexto de guerra en
contra del terrorismo, que se empezo a tener mas claridad al respecto. Hasta ese
momento, la estrategia de Estados Unidos hacia la Republica Islamica, desde 1979,
habia enfatizado el establecimiento de sanciones economicas unilaterales, la contencion
con base en una red de alianzas en Medio Oriente y el poco contacto diplomatico oficial
(salvo en ocasiones esporadicas). La administracion de George W. Bush incremento la
intensidad de la politica de coercion y enfatizo la idea de aislar y presionar

economicamente a Iran en el nivel multilateral, mediante la conformacion de una



coalicion entre Estados Unidos y sus aliados europeos (Francia, el Reino Unido de la
Gran Bretafia y Alemania), para disuadir a ese gobierno de continuar con sus
actividades de enriquecimiento de uranio, a la vez que se apoy0 en sus aliados para que
¢éstos fungieran como intermediarios diplomaticos y lograr una negociacion.

Barack H. Obama, el presidente de Estados Unidos entre 2009 y 2017, plante6
un nuevo enfoque para aproximarse a este problema. Y es en este punto que se hace
necesario el anélisis de esta parte del proceso, pues si se observa la politica exterior de
Estados Unidos durante los dos mandatos de Obama, desde una perspectiva general,
pronto se identificardn una serie de modificaciones—e incluso inconsistencias—en las
actitudes y acciones de Estados Unidos hacia Iran y su programa nuclear. Es decir, el
nuevo presidente estadounidense llegd con la bandera del cambio, pues sugirié que la
estrategia anterior no estaba dando resultados y era necesario un enfoque alternativo
que pusiera en el centro el uso de la diplomacia directa para negociar un acuerdo, el
cual consistiria en evitar que Teherdn orientara su programa nuclear hacia la
construccion de armas de destruccion masiva y sentar las bases, si se iban generando
las condiciones necesarias, para que se reintegrara a la comunidad internacional.

No obstante, tras el primer impulso de cambio, en el que la administracion
Obama logro activar la diplomacia directa con Iran en 2009 para negociar, sin éxito, un
primer acuerdo, la politica exterior de Estados Unidos pronto se reencauzo a la
orientacion que las administraciones pasadas habian privilegiado, haciendo uso y
reforzando, una vez mas, los instrumentos coercitivos para aumentar la presion sobre
Teheran. A partir de ese momento, la actitud estadounidense entr6 en una etapa
cuestionable y de cierta manera inconsistente. Por una parte, después del fallido primer
intento de acercamiento, la administracion Obama logré construir una coalicion con las

principales potencias para formular un nuevo paquete de sanciones econdémicas a nivel



multilateral en contra de la Republica Islamica. Por otra, a pesar de que en términos
discursivos Washington insistié en que la unica via para solucionar el problema era
mediante el didlogo, la actitud de los estadounidenses fue inflexible en distintas
oportunidades que se generaron para avanzar en las negociaciones durante el primer
periodo presidencial de Obama. Incluso, en el verano de 2010, Estados Unidos no
apoy6 el acuerdo alterno entre Iran, Turquia y Brasil que ponia de manifiesto la
intencion del gobierno irani en demostrar que su programa nuclear era pacifico.

La actitud inflexible del gobierno estadounidense cambid, otra vez, en el
segundo periodo presidencial de Obama, pues mostr6 disposicion para volver a activar
la diplomacia, ofrecié las concesiones necesarias que aceleraron el proceso de
negociacion y se comprometido a no establecer mas sanciones economicas. De esta
manera, a partir de los ultimos meses de 2013 hasta julio de 2015, Obama cumplié con
lo prometido durante su campatfia y al inicio de su administracion, ya que logré activar
el contacto directo con los iranies para que ambos gobiernos, junto con otras potencias,
llegaran a un acuerdo para solucionar temporalmente las tensiones producidas por las
actividades de Teheran en el &mbito de la energia nuclear. Asi pues, vista desde una
perspectiva panoramica, la politica exterior de Estados Unidos hacia Iran durante la
administracion Obama registra al menos tres cambios: uno estratégico al inicio de la
administracion, que consistid en (1) integrar el instrumento diplomatico con el
coercitivo en un solo plan, siendo el primero indispensable para intentar generar un
acuerdo nuclear e implementado sin éxito en 2009; y dos tdcticos, el abandono relativo
de la diplomacia oficial con Teheran en favor del (2) refuerzo de la politica de sanciones
en el resto del primer periodo presidencial; y, finalmente, la (3) intensificacion de la
actividad diplomatica directa a partir de 2013. La explicacion de estas modificaciones

en el comportamiento estadounidense es el principal objetivo de esta investigacion,



pues una mirada a detalle revela elementos interesantes relacionados con la
reconfiguracion en el ejercicio del poder estadounidense en el contexto actual, sus
limites, sus alcances y los constreiiimientos que enfrentaron los decisores.

En suma, si se considera que las administraciones estadounidenses desde 1979
hasta 2009 privilegiaron el uso de medios coercitivos, principalmente amenazas de
intervencion y sanciones econdmicas, primero unilaterales luego multilaterales, en su
intento de debilitar al gobierno revolucionario irani y si se recuerda que la
administracion Bush revitalizo dichos instrumentos, a la vez que, de manera oficial, no
impulsoé firmemente la posibilidad de interactuar con Teheran durante gran parte de los
dos periodos presidenciales, entonces es necesario plantear la siguiente pregunta ;Por
qué la administracion Obama considerd que era momento de abandonar esa postura
rigida con el fin de solucionar el tema nuclear mediante el contacto diplomatico directo,
lo cual implicaba abandonar relativamente la convencion dominante de la
administracion pasada ?

Como es posible observar, esta pregunta remite a la fase de formulacion de la
politica. En este sentido, la primera respuesta que desarrolla este trabajo aborda los
momentos en que los decisores evaluaron la estrategia de la administracion Bush para
articular un “nuevo” enfoque. Desde el punto de vista tedrico, se adopta la idea
tradicional en Relaciones Internacionales de dividir el analisis en tres niveles: el
individuo, el Estado y el sistema internacional. En este sentido, el planteamiento general
de la respuesta gira en torno a identificar al nuevo lider, el presidente Obama, como el
principal agente de cambio estratégico, entendido como una modificacion del programa
de politica exterior anterior, pero ubicandolo en el contexto interno y externo de 2009.

En este orden de ideas, el cambio en el comportamiento de los Estados implica

necesariamente que ya existe una politica a priori que persigue un fin determinado. En



el caso de estudio, la administracion Obama hered6 un patrén de comportamiento
histérico hacia Irdn y un problema que enfrentar. De esta manera, el proceso mediante
el cual se planifica una nueva respuesta, o se decide continuar con la via anterior,
necesariamente pasa por un ejercicio de diagndstico que los decisores realizan acerca
de la situacion interna y externa del Estado, asi como la evolucion o involucion del
problema que buscan resolver, con el objetivo de priorizar los temas en la agenda de
politica exterior (intereses nacionales). Asi pues, los razonamientos que realizd la
administracion Obama sobre estas dos cuestiones son el fundamento de la primera parte
del argumento, pues dan cuenta de qué factores fueron considerados para elaborar un
programa de politica que, en principio, se alejaba ligeramente del que utiliz6 la

administracion Bush. En el trabajo se desarrolla la siguiente afirmacion general:

e Las modificaciones en la estrategia de politica exterior hacia Iran al
inicio de la administracion Obama se llevaron a cabo en funcion del
fortalecimiento de la posicion geopolitica de Iran en 2009, como
consecuencia de las intervenciones estadounidenses en Medio Oriente
durante la era Bush, de la evolucion del programa nuclear irani; y de
la situacion de crisis, interna y externa, de Estados Unidos
(percepciones de Obama sobre la disminucion del liderazgo global

estadounidense).

Las ideas secundarias que fundamentan la tesis anterior son:

e Obama impulsdé el cambio estratégico hacia Irdn a partir de una

evaluacion negativa que €1 y su equipo realizaron de la politica anterior,



en el sentido de que ésta no estaba logrando los resultados deseados vy,
por el contrario, estaba agudizando el problema.

e La evolucion del programa nuclear irani y las aspiraciones de Obama
para renovar el liderazgo global de Estados Unidos plantearon la
necesidad de que la nueva administracion priorizara este problema en la
agenda de politica exterior (interés nacional).

e La eleccion del objetivo, llegar a un acuerdo con Iran y evitar un
conflicto armado, y los medios/instrumentos de politica se articularon
en funciodn de la situacion de crisis que enfrentaba Estados Unidos tanto

en términos internos como externos.

Ahora bien, como ya se menciond, ese primer impulso de cambio al inicio de la
administracion pronto encontr6 sus limites. Cabe preguntarse ;Por qué, a pesar de las
promesas de Obama, la politica exterior de Estados Unidos se caracterizo6 por el uso de
los instrumentos coercitivos en gran parte del primer periodo presidencial y es hasta el
segundo que la actividad diplomatica se intensifico y tuvo éxito en la generacion de
acuerdos? La segunda pregunta de investigacion aborda la fase de ejecucion y busca
explicar la distancia entre lo que se planea y lo que se hace. Asi, la intencion es analizar
las fases que constituyen la politica exterior de Estados Unidos hacia Iran durante la
administracion Obama, su vinculo y la interaccioén entre factores que la explican. La
respuesta a este segundo cuestionamiento es de interés por la dindmica que se genera
entre los elementos que promueven el “nuevo” rumbo en la conducta externa de
Washington y los que lo trataron de obstruir. Es decir, el reajuste tactico de Estados
Unidos hacia Irdn a finales de 2009 y el reajuste final de 2013 se explican en funcién

de la légica de tension entre el factor de cambio, el presidente y su grupo; el



comportamiento irani; y, finalmente, los factores de resistencia—Ilos opositores al

acercamiento diplomatico—en diferentes momentos politicos. La segunda tesis del

trabajo se desarrolla mediante la siguiente afirmacion:

La logica de desconfianza entre Estados Unidos e Iran, asi como la
logica de tension entre el presidente y sus opositores, tuvieron efectos
diferentes sobre la postura de Estados Unidos hacia la Republica
Isldmica en los dos periodos presidenciales de Obama, lo cual permite
explicar las variaciones tdcticas de la conducta estadounidense

tomando como eje la reeleccion.

Las ideas secundarias que fundamentan la afirmacion anterior se pueden resumir

en los siguientes puntos:

El factor desconfianza entre Irdn y Estados Unidos, como consecuencia
de la trayectoria de la relacion bilateral en las ultimas décadas,
contribuyo a que las respuestas iranies, ante las pretensiones de cambio
de Obama, fueran percibidas por Washington como una estrategia de
Teheran para ganar tiempo y continuar con el desarrollo del programa
nuclear (una idea heredada de la administracion Bush). Asi, la situacion
de incertidumbre en torno a las verdaderas intenciones de Iran influyo
para que Washington se predispusiera a incrementar las acciones
coercitivas entre 2010 y 2012 después del poco éxito de la diplomacia

en el primer afio.
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e Los grupos, dentro y fuera de Estados Unidos, que se opusieron al
enfoque de Obama (factores de resistencia al cambio) contribuyeron a
reducir el margen de maniobra del presidente estadounidense tan pronto
¢éste empezo a implementar el proceso de acercamiento con Iran en 2009.
Asi, los opositores presionaron para que durante el resto del primer
mandato la actitud de Estados Unidos se mantuviera inflexible.

e Lareeleccion aumento la capacidad de maniobra de Obama y le permitid
avanzar en la generacion de confianza con Irdn mediante el desarrollo
de un canal secreto entre altos representantes de ambos gobiernos
inaugurado en el periodo anterior, pero suspendido por las elecciones de
2012 en Estados Unidos. Estos dos elementos solucionaron
parcialmente, para efectos del tema nuclear, el problema de
desconfianza que estaba obstaculizando la interaccion directa entre
Teherdn y Washington.

e Las acciones y actitudes de la oposicion en el segundo periodo pierden
su efecto sobre la postura de Washington respecto a no otorgar
concesiones. A pesar del aumento de la presion sobre la Casa Blanca,
Obama blind6 el proceso de negociacion con Irdn mediante sus
facultades ejecutivas y con el apoyo del Partido Democrata en Estados

Unidos.

De esta manera, en la segunda parte del argumento se rastrea la interaccion entre
el factor de cambio, Obama (y su grupo cercano), el objeto de la politica (el gobierno
irani) y los opositores (en el primer afio los europeos, pero principalmente los gobiernos

de Israel y Arabia Saudita, congresistas de linea dura y grupos pro Israel en Estados
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Unidos) que no estaban de acuerdo con que el gobierno estadounidense suavizara su
postura para resolver el problema nuclear. Se trata, pues, de un juego politico en el que
se pueden entrever las diferentes estrategias que uno y otro grupo utilizé para promover
sus intereses. De esta manera, la intencion es determinar la influencia de estas
interacciones en la postura de Washington en el marco de las negociaciones para limitar

las actividades de enriquecimiento de Iran.

Asi, los objetivos del trabajo son:

e Explicar el proceso de formulacion de la estrategia de politica exterior
de Estados Unidos hacia Irdn en 2009 con base en las percepciones y
razonamientos de la administracion Obama sobre la situacion
interna/externa de Estados Unidos y sobre el problema nuclear irani.

e Identificar la influencia de las acciones y actitudes iranies sobre el
comportamiento estadounidense.

o Identificar la influencia de las acciones y actitudes de los opositores a la
estrategia de Obama sobre la politica de Estados Unidos en el marco de
las negociaciones con Iran.

e Explicar la distancia entre la formulacion y la ejecucion de la politica
exterior con base en los obstaculos que enfrentd el lider para lograr su

objetivo.

Ahora bien, en la actualidad resulta importante analizar las dinamicas que
producen o resisten el cambio de rumbo en la politica exterior de los Estados. En el

caso particular de Estados Unidos, la llegada de un personaje como Donald J. Trump
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refuerza la necesidad de comprender este fendmeno para poder dilucidar por qué y en
qué condiciones los lideres encargados de la conduccion de la politica modifican el uso
de los instrumentos a su alcance, teniendo en cuenta constrefiimientos y/u
oportunidades para lograr objetivos nacionales. El andlisis que se pretende desarrollar
tiene que ver no con grandes cambios en la orientacion general del comportamiento
estadounidense hacia a Iran, sino con algunos reajustes, pero que pueden llegar a tener
consecuencias trascendentales en las relaciones entre Estados.

Ademas, es importante conocer la manera en que la superpotencia modifica el
ejercicio del poder mediante su politica exterior frente a un pais que intenta resistirle y
que, con base en ciertas actitudes, se convierte en un factor importante al momento de
dilucidar las posibilidades de reorientacion. El tema de estudio también adquiere
relevancia puesto que se trata de un proceso en el que Estados Unidos proyecta sus
capacidades hacia un pais que se encuentra en una de las regiones mas inestables del
planeta, en la que cualquier proceso relacionado con los desequilibrios geopoliticos
puede tener efectos colaterales a lo largo y ancho del sistema internacional.

La investigacion busca vincular conceptos y método. Es decir, al ser un analisis
de cambio en politica exterior se adoptd la concepcion procesal que la divide en
diferentes fases: evaluacion, formulacidén y ejecucion. Esto, a su vez, dio la pauta
metodologica para centrar el analisis en esos momentos en los que los decisores
evaluaron las acciones anteriores en funcion de sus resultados para reformular el plan
y poder aplicar los reajustes estratégicos/tacticos necesarios. Dicho esto, la técnica de
investigacion que se aplicd es el rastreo de estos micro procesos, a la luz de las
interacciones entre factores de influencia, con el objetivo de reconstruir la conducta de

Estados Unidos hacia Irdn durante los dos periodos presidenciales de Obama.
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Para llevar a cabo la reconstruccion del proceso en general, el trabajo priorizd
cinco tipos de fuentes: (1) las fuentes hemerograficas y los trabajos periodisticos de
personajes que tuvieron acceso al circulo decisional de la é¢lite de politica exterior de
Estados Unidos; (2) los discursos de los lideres encargados de la conduccion de la
politica exterior, las obras bibliograficas desarrolladas por asesores y decisores dentro
de la administracion Obama y aquellos con conocimiento del gobierno irani; (3) los
documentos oficiales del Departamento de Defensa de Estados Unidos, de la Casa
Blanca, del Departamento de Estado, del Departamento del Tesoro y del Congreso; (4)
en menor medida, la informacion de la base de datos sobre la diplomacia
estadounidense de Wikileaks; finalmente, (5) algunas obras de especialistas que
analizaron distintos &mbitos de la politica estadounidense respecto al tema en cuestion,
aunque su uso se redujo principalmente para la parte histérica de la tesis y para el
desarrollo del marco conceptual/analitico.

Ahora bien, dado el cardcter multicausal, multinivel y multi-interdisciplinario
en el analisis de politica exterior, los limites del trabajo giran en torno a la imposibilidad
de explicar en su totalidad los eventos estudiados. El investigador se enfrenta a un gran
numero de factores en distintos ambitos: culturales, sociales, politicos, religiosos, de
personalidad, de valores, de comunicacion, entre otros. Por lo tanto, se decididé poner
énfasis en solo algunas variables que tuvieron una influencia importante en el proceso
con base en la literatura sobre los reajustes tactico/estratégicos en politica exterior. Otro
limite consiste en el hecho de que el tema que se estudia es relativamente reciente y,
por lo tanto, no se tuvo acceso a mas fuentes primarias de caracter confidencial que
generalmente pertenecen a archivos gubernamentales, salvo un par de -cartas
diplomaticas filtradas y la informacion de Wikileaks, aunque ésta concierne

principalmente a los afios 2009 y 2010.
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La tesis estd estructurada en cuatro capitulos. El primero desarrolla el marco
conceptual y el método de andlisis. Ya se menciond que el trabajo busca vincular
conceptos y método, por lo que en esta parte se explora el término de politica exterior
como proceso dividido en etapas, lo que dio la pauta para la estructuracion del
argumento. Después, se introduce el tema del cambio en la conducta internacional del
Estado, visto como variable dependiente, y la manera de medirlo, pues al utilizar este
término es necesario definir sus tipos e intensidad con el fin de aumentar la precision
de lo que se quiere explicar y evitar confusion. Para concluir esta fase, se revisan los
contribuyentes al cambio y se formula un marco de referencia general con base en lo
que la literatura ha identificado como las principales variables independientes segun su
ambito de analisis: el lider, el Estado y el sistema internacional.

En el segundo capitulo se presentan los antecedentes del caso y se pone énfasis
en la trayectoria historica de la relacion bilateral entre Irdn y Estados Unidos. Esto tiene
como objetivo conocer las principales caracteristicas del comportamiento
estadounidense hacia Teherdn en los ltimos afios y comprender el peso de la historia
respecto a las posibilidades de cambio y continuidad. Después, se revisa brevemente la
orientacion de la estrategia durante la administracion Bush, momento en el que Estados
Unidos se concentr6 efectivamente en el problema del programa nuclear irani. Luego,
se estudia al agente principal que impulsa el cambio durante todo el periodo de estudio:
el lider. En ese apartado, se adopta un enfoque para analizar en qué medida el estilo de
liderazgo de Obama permite entender el desarrollo del proceso en funcion del grado de
sensibilidad politica que mostré el presidente estadounidense. El capitulo finaliza con
el analisis de la etapa de formulacion de la estrategia para enfrentar el reto irani con

base en la situacion interna/externa de Estados Unidos, la identificacion de los intereses



15

nacionales y en la evaluacion que hizo la administracion Obama de la estrategia
anterior.

El tercer capitulo reconstruye el primer periodo presidencial de Obama y analiza
el comportamiento de Estados Unidos en el caso de estudio en funcion de la tension
que produjo el choque entre el impetu del lider para activar la diplomacia y los factores
que la constrifieron: las respuestas de Iran en un marco de desconfianza y la presion de
los grupos opositores al enfoque de la Casa Blanca. El capitulo revisa la
implementacion de la estrategia de Obama en 2009, el regreso a la via coercitiva
después de 2010, la postura de Estados Unidos ante las maniobras de Iran, el inicio de
la diplomacia secreta entre los dos paises y la escalada de tensiones en el contexto
electoral de 2012.

Finalmente, el capitulo cuatro analiza el ultimo reajuste tactico tan pronto
Obama tomo posesion como presidente de Estados Unidos por segunda ocasion. En
esta fase, se exploran los efectos de la reeleccion sobre el margen de maniobra del lider,
los avances en la construccion de confianza entre ambos gobiernos, el primer acuerdo
de 2013, las negociaciones para el plan final de 2015 y las acciones de resistencia de
los grupos opositores ante lo inminente de un proceso acabado. En esta etapa se
observard que a pesar del aumento de la presion de estos grupos, que rechazaban un
posible acuerdo entre Teheran, Washington y las otras potencias, Obama hizo uso de
sus facultades ejecutivas para rodear los constrefiimientos institucionales caracteristicos
del sistema politico estadounidense. En las conclusiones del trabajo se presentan los
hallazgos de la investigacion y se realiza una breve reflexion sobre como abordar el
regreso a una politica agresiva de Estados Unidos hacia Iran en la era Trump, asi como

sus posibles consecuencias para la politica internacional, poniendo énfasis en las
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realidades que produjo el llamado “legado” de Obama (el Plan de Accion Integral

Conjunto) y en las deficiencias de su politica en términos de su consolidacion.
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CAPITULO 1. MARCO CONCEPTUAL Y ANALITICO

El objetivo del primer capitulo es construir una propuesta sobre el método de analisis a
partir de las categorias analiticas pertinentes que permiten el desarrollo del argumento.
En primera instancia, se analiza el concepto de politica exterior con base en el debate
reciente entre dos enfoques: aquellos que consideran la decision como objeto de estudio
principal y aquellos que consideran que las acciones exteriores del Estado son lo que
se debe estudiar. En este orden de ideas, se presenta la postura que este trabajo adopta
al respecto y la vincula con la concepcidn procesal para identificar las diferentes fases
que se estudian en las otras partes del trabajo. Finalmente, el capitulo aborda el tema
del cambio en politica exterior y se revisan dos aspectos: como medirlo o identificarlo
y qué lo explica. Es decir, se analiza este topico desde una perspectiva teodrica para su
operacionalizacion como variable dependiente y los factores relevantes que lo producen

agrupados en los ambitos tradicionales en Relaciones Internacionales.

1.1 EL CONCEPTO DE POLITICA EXTERIOR

Existen dos tradiciones sobre la concepcion de politica exterior. Por un lado, un grupo
considera a la decision como unidad de anélisis principal; por otro, hay quienes
consideran que las actitudes y las acciones del Estado en el medio internacional (el
contenido de la politica) deben ser el objeto de estudio. Esta falta de consenso sobre el
concepto también ayuda a entender la division que se genero en las Gltimas décadas del
siglo pasado entre diferentes maneras de analizar el comportamiento exterior del
Estado, ya fuera que se privilegiara el estudio de los determinantes internos que
influyen en la toma de decisiones (Innenpolitik), ya fuera que se pusiera énfasis en los

factores externos al estudiar la conduccion de la politica en el tiempo (Realpolitik). Sin
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embargo, en la actualidad los trabajos académicos al respecto han avanzado en esta
cuestion y se han concentrado en identificar las condiciones en las que estos grupos de
factores tienen mas peso. En este sentido, el ejercicio de conceptualizacion siempre es
relevante, pues, como lo sefiala Walter Carlsnaes, el estudio de la politica exterior “[...]
es un asunto empirico caracterizado por sus vinculos simbidticos con los dominios
internos y externos del Estado, de manera que su conceptualizacion debe ser tratada
con gran cuidado.”

En el primer grupo se puede ubicar a los enfoques decisionales,’ cuyo interés se
limita al andlisis de momentos criticos u oportunidades de elegir alternativas para
responder a un problema. En este sentido, Valerie Hudson sefiala que el objeto de
estudio deben ser “[...] las decisiones tomadas por humanos, [...] que tengan
consecuencias sobre entidades externas a su Estado-Nacion.”® Tales decisiones,
continta la autora, pueden devenir en acciones o bien en no-acciones. Asi, el énfasis
debe ponerse en las etapas previas a la decision: el reconocimiento de un problema, su
definicion, la priorizacion de fines, la elaboracion de planes de contingencia y la
evaluacion de opciones. En otras palabras, estos enfoques se concentran generalmente
en la etapa de formulacion y, por lo tanto, permiten identificar qué factores influyeron
en los razonamientos de los funcionarios gubernamentales. Desde esta perspectiva, la

politica exterior de una nacidn involucra objetivos que se desean realizar, los valores

1 Walter Carlsnaes, "Foreign Policy", en Walter Carlsnaes, Thomas Risse y Beth A. Simmons (eds.),
Handbook of International Relations, Los Angeles, SAGE Publications, 2002, p. 303, [traduccién propial.
2 Para una aproximacion a estos enfoques véase: Richard C. Snyder, H. W. Bruck y Burton Sapin, Foreign
Policy Decision-Making. An Approach to the Study of International Politics, New York, The Free Press of
Glencoe, 1962; Graham T. Allison y Philip Zelikow, Essence of Decision: Explaining the Cuban Missile
Crisis, 2a. edicion, Nueva York, Longman, 1999; Valerie M. Hudson, Foreign Policy Analysis. Classic and
Contemporary Theory, 2a. edicion Kindle, Lanham, Maryland, Rowman and Littlefield, 2013.

3 valerie Hudson, op. cit., p. 4, [traduccién propia].
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que fungen como fuente de esas metas y los medios (instrumentos del poder del Estado)
con los cuales se planea lograr los objetivos.

(Qué nos dicen estos enfoques sobre el contenido de la politica, sobre los
propositos generales y compromisos de un Estado con otra entidad externa o hacia el
medio internacional en el tiempo? Estas preguntas denotan la complejidad del
fendmeno de interés y revelan algunos limites de los enfoques centrados en analizar
solamente el proceso de toma de decisiones. La tradicion que privilegia a las acciones
como principal objeto de estudio no minimiza el valor de la decision, pues en términos
causales resulta ldgico que la actuacion del Estado es un producto de ellas.’ Sin
embargo, este grupo no deja de insistir que el proceso de conceptualizaciéon no debe
dejar de lado la naturaleza intencional de las acciones de politica, las ideas de misién o
empresa y el papel de las fronteras entre Estados.®

(Qué pasa una vez que se empieza a ejecutar la estrategia?’ Otro limite al
concentrarse solamente en la fase de formulacion gira en torno al hecho de que los
modelos propuestos encuentran dificultades una vez que se empiezan a rastrear las
acciones contempladas en el programa de politica exterior a lo largo de un periodo
determinado. Por lo tanto, para efectos del tema de este trabajo, serd necesario, también,
darle seguimiento a la fase de ejecucion de la politica, pues la puesta en marcha de una
estrategia puede llevar a otros momentos en los que los decisores evalten la eficacia
y/o eficiencia del plan implementado en funcién de los obstaculos que éste enfrentd y
del éxito o fracaso de las acciones para la consecucion de los objetivos, lo cual puede

provocar la modificacion o reajuste en el comportamiento externo del Estado.

4 Eugene R. Wittkopf, Christopher M. Jones y Charles W. Kegley, American Foreign Policy: Pattern and
Process, 7a. edicién, Belmont, CA, Wadsworth Publishing, 2008, p. 17.

5> Walter Carlsnaes, "Foreign Policy", op. cit., p. 304.

8 Ibid., p. 305.

7 Margaret G. Hermann, “The Study of American Foreign Policy”, en Steven W. Hook y Christopher M.
Jones, Routledge Handbook of American Foreign Policy, Nueva York, Routledge, 2012, p. 15.
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Asi pues, la posicion de este trabajo respecto al debate conceptual estd basada
en la idea de que ambos grupos aportan herramientas que contribuyen a responder
preguntas de distinta naturaleza, pero que son necesarias para entender las fases de la
politica si se considera a ésta como un proceso. En este orden de ideas, Cabra Ybarra
senala que la politica exterior “[...] consiste en la aplicacion repetida de una serie de
criterios, en apariencia constantes, a un molde infinitamente variable de factores de
situacion y en el ajuste subsiguiente de la conducta del Estado, como resultado de las
conclusiones alcanzadas de tal aplicacion [...]”.2 De esta manera, el proceso adquiere
un caracter dindmico y complejo, ya que las instituciones y los grupos encargados de
dirigir y ejecutar las acciones del Estado en el medio internacional se enfrentan a una
realidad en constante evolucion. Asi, se hace necesario el ajuste continuo y la
realizacion de multiples micro-procesos concatenados para perseguir y alcanzar los
distintos objetivos que lleguen a plantearse.

En suma, esta investigacion adoptara una concepcion de la politica exterior que
la descompone en tres fases: evaluacion, formulacion y ejecucion. La division se realiza
con fines analiticos, pero en la realidad dichas etapas se encuentran traslapadas. No
obstante, al inicio de cada transicion de gobierno regularmente se puede observar un
periodo en el que se abre un proceso decisional importante que marca la tendencia
general de la politica como se podra observar en el desarrollo de la investigacion. El
concepto de politica exterior de Charles O. Lerche expresa este caracter procesal que,
para fines del andlisis, ayuda a tener claro el objeto de estudio y cumple con las
observaciones hechas anteriormente relacionadas con el caracter intencional y externo

de las acciones estatales. Segun este autor, podemos entender a la politica exterior como

8 José G. Cabra Ybarra, “Funcionalidad de las estrategias en la politica exterior del régimen actual”,
Relaciones Internacionales. Nueva Epoca, Centro de Relaciones Internacionales, FCPYS, UNAM, no. 94,
enero-abril de 2006, p. 150.
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“[...] la secuencia de acciones, y sus decisiones relativas, que un Estado lleva a cabo
en el contexto de sus relaciones con otros Estados [u otras entidades externas] para
lograr objetivos nacionales y promover el interés nacional”.?

Antes de finalizar el primer apartado es menester sefialar que el ultimo elemento
del concepto de politica exterior, el interés nacional, se entiende como un conjunto de
objetivos que el Estado persigue en el medio internacional y que son establecidos a
partir de la interpretacion que los decisores llevan a cabo con base en el contexto que
enfrentan. Este posicionamiento alude al debate entre dos grupos, objetivistas y
subjetivistas, como lo sefiald James N. Rosenau en su momento.'° El primero sostiene
que el interés nacional existe objetivamente y puede ser descrito en la medida que se
identifiquen las necesidades y aspiraciones de una nacion para que sirva como punto de
referencia de la conducta estatal en la escena internacional.'! El segundo grupo afirma
que son los tomadores de decision quienes interpretan subjetivamente esta nocion para
tomarla, también, como guia en la formulacion y ejecucion de politicas, lo que significa
que el interés nacional no puede objetivarse, sino que el analista debe enfocarse en las
concepciones sobre esta idea que tienen las autoridades estatales.'?

La razén de este posicionamiento gira en torno al hecho de que en un pais los
grupos politicos promueven diferentes puntos de vista, en ocasiones antagonicos,
respecto a lo que “deberian” ser los intereses nacionales del Estado, por lo que es dificil

hablar de esta nocidon en términos totalmente objetivos. Si bien, en los regimenes

9 Charles O. Lerche, Foreign Policy of the American People, 3a. edicién, Nueva Jersey, Prentice Hall,
1967, p. 4, [traduccidn y cursivas propias].

10 James N. Rosenau, The Scientific Study of Foreign Policy, Nueva York, Collier-Macmillan Limited, 1971,
p. 239.

11 El principal exponente de este grupo es Hans J. Morgenthau. Véase: Hans J. Morgenthau, Politics
Among Nations. The Struggle for Power and Peace, 7a. edicidn, Nueva York, McGraw-Hill, 2006, pp. 10—
11.

12 En la actualidad, los constructivistas son los representantes de este grupo. Una obra que ejemplifica
esta posicion es: Jutta Weldes, “Constructing National Interests”, en Walter Carlsnaes y Stefano Guzzini
(eds.), Foreign Policy Analysis, v. Il, Londres, Sage Publications, 2011.
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democréaticos el proceso de deliberacion sobre las metas del Estado en el exterior es un
ejercicio natural, necesario y deseable para el debate politico, este fendmeno tiene una
caracteristica mas normativa. Por otra parte, en el caso de la politica exterior de Estados
Unidos hacia Irdn, por ejemplo, hay asociaciones, grupos politicos, corporaciones
empresariales e individuos influyentes que no estan de acuerdo acerca de cudles serian
los principales objetivos nacionales: si se debe perseguir el cambio de régimen, si
Washington s6lo debe enfocarse en impedir que Teherdn logre construir una bomba
nuclear o, incluso, si se debe intentar la normalizacion de relaciones para atraer a la
oOrbita estadounidense a Iran.

Asi pues, para efectos de explicar las razones por las que el tema irani figurd
como prioridad en la agenda de politica exterior—y por qué la administracion Obama
evalu6 negativamente la politica de Bush respecto al poco éxito que tuvo en lograr que
Irén desistiera de continuar con sus actividades de enriquecimiento, y no en funcién de
la meta relacionada con el cambio de régimen—el trabajo se concentrara en dilucidar
como el contexto en 2009 fue interpretado por el presidente y sus asesores para el

establecimiento de los fines y qué represento el problema irani en esas circunstancias.

1.2 LA INTENSIDAD DEL CAMBIO EN LA POLITICA EXTERIOR

Ahora bien, una vez que se ha discutido el primer concepto es necesario sefialar qué se
entiende por cambio en politica exterior y como se puede medir. El cambio puede
definirse con base en la intensidad con la que el Estado modifica su comportamiento
externo. Charles F. Hermann identifica en la literatura cuatro tipos que pueden ser

clasificados seglin su fuerza.®® El mas extremo se refiere a aquellas situaciones en los

13 Charles F. Hermann, “Changing Course: When Governments Choose to Redirect Foreign Policy”,
International Studies Quarterly, vol. 34, no. 1, 1990, p. 5.
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que la politica exterior cambia radicalmente su orientacion hacia el entorno
internacional. Un ejemplo de esta situacion son los casos irani y cubano después de sus
respectivas revoluciones politicas o Estados Unidos antes y después de las dos guerras
mundiales del siglo XX.

El segundo tipo de modificacion se identifica cuando los decisores reemplazan
un objetivo, dejan de tratar un problema o lo redefinen. El caso de la politica exterior
de Estados Unidos hacia la region de Asia Pacifico durante la administracion Obama
ilustra este nivel. Con la llegada de Obama a la presidencia se decidi6 priorizar a esa
region del mundo dadas las posibles consecuencias y desequilibrios geopoliticos que
podria tener el ascenso de la Republica Popular China (en adelante China o RPC) como
potencia; a diferencia de la administracion Bush, la cual proyecto una politica exterior
que dejo6 de lado gran parte del abanico de temas que interesaban a los paises de esta
zona para concentrarse en la lucha en contra del terrorismo.*

El tercer tipo consiste en cambios cualitativos dentro del programa, mientras
que la meta relacionada con un problema permanece. Las modificaciones en este nivel
pueden estar relacionadas con los métodos e instrumentos de politica que se utilizan
para lograr objetivos nacionales. Por ejemplo, entre 1977 y 1983 las administraciones
estadounidenses de Jimmy Carter y Ronald Reagan formularon diferentes estrategias
para evitar que un gobierno comunista consolidara su poder en El Salvador, como
consecuencia de una crisis politica en ese pais a finales de los setenta.'> En el caso de
este trabajo de investigacion, la administracion Obama realizd cambios cualitativos a

la estrategia que la administracion Bush ejecutd respecto a Irdan. La modificacion

14 Jeffrey A. Bader, Obama and China’s Rise. An Insider’s Account of America’s Asia Strategy, edicién
Kindle, Washington, D. C., Brookings Institution Press, 2012, p. 2.

15 Robert Pastor, “Continuity and Change in U.S. Foreign Policy: Carter and Reagan on El Salvador”,
Journal of Policy Analysis and Management, vol. 3, no. 2, 1984, p. 187.
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fundamental fue la integracion del instrumento diplomadtico a un programa que también
consider6 medios coercitivos.

La ultima categoria se refiere a aquellas situaciones en las que los decisores
cambian el nivel de esfuerzo (més o menos) y el alcance de las entidades a las que se
quiere influir.®® Este tipo de reajuste implica que los objetivos y la estrategia
permanecen sin grandes modificaciones, pues consiste solo en incrementar o disminuir
la intensidad en el uso de los instrumentos ya establecidos. Un ejemplo de este nivel es
el caso de la politica exterior de Estados Unidos hacia Vietnam del Sur a finales de la
década de 1950 y principios de 1960. Los medios que utiliz6 Washington consistieron
en ofrecer ayuda econdmica y militar al gobierno survietnamita.'” Durante ese periodo,
el gobierno estadounidense se esforzo en aumentar progresivamente la ayuda a Vietnam
del Sur en la medida en que el conflicto se intensificaba. También, en este grupo se
pueden ubicar los cambios tacticos que la administracion Obama realizd durante los
dos periodos presidenciales en relacion a Irdn, caracterizados por aumentar la
intensidad de los instrumentos coercitivos en forma de sanciones a partir de 2010 y por
reforzar la actividad diplomatica después de 2013.

Los diversos trabajos de investigacion respecto al tema del cambio en politica
exterior se han concentrado en los primeros tres niveles: una reorientacion radical del
comportamiento del Estado; cambios en los objetivos o en la redefinicion de problemas;
y modificaciones en el programa para perseguir el mismo fin. La justificacion de ese

interés radica en que el estudio de dichas modificaciones es relevante dadas las posibles

16 Chris Alden y Amnon Aran sintetizan la tipologia mostrada en dos grandes grupos: cambios tdcticos,
los cuales comprenden el ajuste instrumental y modificaciones pequeias en el programa; y cambios
estratégicos, que comprenden modificaciones fundamentales en los objetivos y en la orientacion
general del Estado hacia el sistema internacional. Véase: Chris Alden y Amnon Aran, Foreign Policy
Analysis: New Approaches, Nueva York, Routledge, 2011, p. 92.

17 Para una revisién mas detallada de los diferentes tipos de cambio véase: Charles Hermann, op. cit.,
p. 6.



25

consecuencias que pueden producir.’® Sin embargo, es necesario apuntar que los
reajustes mas basicos, los dos ultimos niveles, no han sido ampliamente estudiados y
se olvida que también pueden tener efectos trascendentales cuando se trata de temas
sensibles.

Ahora bien, resulta preciso seialar que los diferentes niveles mostrados en los
parrafos anteriores son sélo tipos ideales y, por lo tanto, su utilidad consiste en ser una
herramienta tedrica que permite la operacionalizacion de la variable dependiente, la
modificaciéon del comportamiento externo del Estado, que es lo que se pretende
explicar. Tal es el caso que este trabajo analiza, pues los reajustes llevados a cabo por
la administracion Obama mencionados en la introduccion oscilan entre el cambio
cualitativo de la estrategia precedente y reajustes en el nivel de esfuerzo o intensidad
en el uso de instrumentos durante la fase de ejecucion. Una vez que se ha ofrecido el
panorama general respecto al debate sobre el objeto de estudio y a la manera en que se
medird la variable dependiente se explorara el segundo tema: el de los factores que

suscitan modificaciones en la politica exterior de los Estados.

1.3 LOS FACTORES QUE INFLUYEN EN EL CAMBIO

Segin Alden y Aran el estudio sobre el cambio en politica exterior no ha tenido la
suficiente atencion en la academia como consecuencia del relativo dominio de los
enfoques decisionales, los cuales, como ya se sefialo, tienden a analizar de manera
estatica la politica exterior.’® No obstante, es posible identificar cudles son los grupos
de factores que inciden en este fendémeno. Para categorizarlos y presentar como se ha

estudiado este tema se usa la division clasica, inspirada en el trabajo de Kenneth Waltz,

18 1bid., p. 4.
19 Chris Alden y Amnon Aran, op. cit., p. 92.
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respecto a los tres &mbitos (o imagenes) de analisis: el individuo, el Estado y el sistema
internacional .?°

Los enfoques centrados en el individuo se han concentrado en aspectos
psicoldgicos, relacionados con la percepcion de los decisores respecto a los otros
actores y el problema;** en comparar los diferentes estilos de liderazgo de los
presidentes;?* y en el aprendizaje de los dirigentes.?® Con base en este grupo de factores
queda claro que el lider importa, aunque no hay conclusiones claras en cuanto a las
condiciones que le permiten al sujeto politico impulsar el cambio cuando tiene la
voluntad de hacerlo. El trabajo de David A. Welch es interesante, pues parte de su
propuesta tedrica consiste en enfocarse, desde una perspectiva racionalista, en los
momentos en los que el grupo decisor percibe que un determinado programa de accion,
de continuarlo, provocard mas costos que beneficios si no estd dando los resultados
esperados.?* Este planteamiento sera importante al momento de analizar las ideas de la
administracion Obama respecto a la manera en que la presidencia de Bush habia
enfrentado el tema de Irdn. El segundo elemento que se rescata de este grupo de
literatura es el que esta relacionado con los estilos de liderazgo para considerar el
concepto de sensibilidad politica de Obama en funcién del argumento general. En el

capitulo dos del trabajo se profundiza en este tema.

20 Kenneth N. Waltz, Man, the State, and War: A Theoretical Analysis, Nueva York, Columbia University
Press, 1959.

21 pavid A. Welch, Painful Choices. A Theory of Foreign Policy Change, Nueva Jersey, Princeton
University Press, 2005.

22 Margaret G. Hermann et al., “Who Leads Matters: The Effects of Powerful Individuals”, International
Studies Review, vol. 3, no. 2, pp. 83-132. Otro ejemplo es: Fred |. Greenstein, The Presidential Difference:
Leadership Style from FDR to Barack Obama, 3a. edicidn, Nueva Jersey, Princeton University Press,
2009.

23 Janice G. Stein, “Political Learning by Doing: Gorbachev as Uncommitted Thinker and Motivated
Learner”, International Organization, vol. 48, no. 2, 1994, pp. 155-83.

24 David A. Welch, op. cit., p. 26.
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Las obras que se enfocan en los factores en el ambito del Estado son numerosas
y tratan sobre la influencia que tienen los grupos de interés, las burocracias, la opinion
publica o modificaciones fundamentales en la estructura del régimen sobre la
reorientacion de la politica exterior.?” Un fendmeno interesante es el relacionado con la
interaccion de este grupo de variables con aspectos formales del sistema politico. En
este punto es importante sefialar que la literatura muestra que estos factores pueden ser
tanto promotores del cambio como elementos que lo limitan, tal es el caso de los
estudios sobre resistencia burocratica®® o, como se vera durante el trabajo, de los grupos
de interés. A este respecto, el tema de la politica exterior de Estados Unidos hacia Iran
remite a la necesidad de considerar al factor Israel, debido a la rivalidad entre este pais
y Teherdn, y a las organizaciones que operan en Estados Unidos para tratar de influir
en la conducta de la superpotencia hacia Medio Oriente y promover politicas favorables
a Tel Aviv. De esta manera, la investigacion se basa en las aportaciones que han hecho
John J. Mearsheimer y Stephen M. Walt acerca de como identificar los mecanismos
mediante los cuales el /lobby pro Israel influye en las entidades de gobierno
estadounidenses.?’

Por otra parte, también para efectos de este trabajo, destacan las investigaciones
centradas en dilucidar los efectos de la reeleccion sobre los ajustes tacticos y

estratégicos. En estas obras los aspectos relacionados con el vinculo entre opinion

publica, la economia, el lider y la reeleccion, en los paises en donde se permite, explica

25 Charles F. Hermann, “Changing Course: When Governments Choose to Redirect Foreign Policy”, op.
cit., pp. 6-7.

26 Un ejemplo de esta situacion son los intentos de Francois Miterrand para disolver el Ministerio de
Cooperacién una vez que llegé a la presidencia de Francia en 1981. Sus esfuerzos no tuvieron éxito
porque la burocracia de esa agencia se movilizd para obtener el apoyo de algunos paises africanos, con
los que tradicionalmente tenia contacto ese ministerio y que estaban en contra de una restructuracion
de las relaciones franco africanas. Chris Alden y Amnon Aran, op. cit., p. 98.

27 John J. Mearsheimer y Stephen Walt, “The Israel Lobby”, en G. John lkenberry (ed.), American Foreign
Policy. Theoretical Essays, 6a. edicion, Boston, MA., Wadsworth, 2011, pp. 381-400.
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en buena medida algunas dindmicas sobre el tema de esta tesis. Zeigler, Pierskalla y
Mazumder sostienen que la probabilidad de un cambio en la estrategia de politica
exterior que opte por el uso del instrumento militar en situaciones de crisis
internacional, por ejemplo, aumenta al inicio del primer periodo presidencial o al final
del segundo y no en las visperas de una posible reeleccion.? Sin embargo, existen otros
factores que interactuan con esta proposicion, pues en condiciones de precariedad
socioeconomica, el grupo decisor puede reorientar la atencion del ptiblico hacia una
amenaza externa para silenciar las voces criticas que cuestionan el desempefio
econdmico y asi incrementar sus niveles de aprobacion en el marco de un proceso
electoral que pueda permitirles seguir en el poder por un segundo periodo.

En el ambito del sistema internacional, los factores que provocan o constrifien
el cambio pueden ser cuestiones como eventos bruscos que inciden en la estructura del
sistema internacional, como una guerra regional; el debilitamiento dréstico de una gran
potencia, como fue el caso de la disolucion de la Unidn Soviética en 1991; una crisis
del sistema econdmico internacional, entre otros. Este tipo de eventos pueden influir,
en distintos grados, en los procesos de reorientacion de la conducta estatal. Hermann
identifica a estos factores como shocks externos, aunque sefiala que muchas veces no
son tan dramaticos.?

Ahora bien, también en el ambito internacional se encuentran las percepciones
y respuestas de los actores a los que van dirigidas las acciones de politica. Por ejemplo,
en el caso de estudio, un factor fundamental es el tema de las percepciones entre los
actores involucrados, ya que parte de la estrategia del gobierno estadounidense

consistio en intentar simultdneamente el uso de la coercion y la diplomacia, amenazas

28 Sean Zeigler, Jan H. Pierskalla, y Sandeep Mazumder, “War and the Reelection Motive. Examining the
Effect of Term Limits”, Journal of Conflict Resolution, vol. 58, no. 4, 2014, pp. 4-5.

29 Charles F. Hermann, “Changing Course: When Governments Choose to Redirect Foreign Policy”, op.
cit.,, p. 12.
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y promesas en términos de Robert Jervis.*® Sin embargo, segun este autor, para tener
¢xito Washington debia alcanzar un dificil equilibrio durante la implementacion para ir
moldeando la reaccién de Iran, pues una mala ejecucion estaba provocando que el
gobierno irani desconfiara de la voluntad de Estados Unidos para llegar a un acuerdo,
como consecuencia de que en el primer periodo la actitud agresiva de Washington se
caracterizé mas por intensificar los instrumentos agresivos que los diplomaticos. Este
tema es importante, pues si se considera que el Estado ejerce el poder mediante su
politica exterior para solucionar algiin problema o promover sus intereses frente a otros
actores del sistema internacional, entonces es justo reconocer que muchas veces los
cambios tacticos y estratégicos son estimulados, en principio, por el actor al que se
quiere influir y del cual se espera una modificacion de su comportamiento. En otras
palabras, es importante analizar y concebir al objeto de la politica (otro actor o entidad
internacional) como un factor.

Con estas reflexiones no se trata de asegurar que la linea causal siempre inicia
en el nivel sistémico a partir de las acciones o actitudes de los demés actores en el medio
internacional, pues el reajuste bien puede tener fuente interna y, en ese caso, el analista
corroborara que no existid ningln factor externo que haya fungido como estimulo. Sin
embargo, es menester recordar que al momento de analizar las modificaciones en el
comportamiento del Estado se asume que ya hay una politica exterior a priori. Por lo
tanto, si ese programa de accién no estd dando los resultados previstos por los
representantes del Estado que la proyecta, ya sea por las acciones del actor al que se
dirige la estrategia, ya sea por algun “shock externo”, ya sea porque el problema a
solucionar se agudiza, entonces podemos prever que los decisores revaluaran el

programa y en consecuencia éste se puede modificar. En otras palabras, en el caso de

30 Robert Jervis, “Getting to Yes With Iran”, Foreign Affairs, vol. 92, no. 1, 2013, pp. 105-115.
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que exista un estimulo para la revision del plan, esto solo indica la apertura de un
proceso decisional, la forma que tomara la “nueva” politica exterior estara influida por
consideraciones que haran los decisores acerca de los factores en los otros ambitos de
analisis y por la fase de ejecucion, que a su vez, si se detectan problemas en esta etapa,
puede representar el inicio de otro micro-proceso para la revision de la estrategia, como
se sefialo en parrafos anteriores, por lo que es menester analizar este tipo de casos de
forma secuencial y atendiendo a las tres fases de la politica.

Asi pues, los tres ambitos de andlisis revisados pueden descomponerse a su vez
en factores mas especificos como lo muestra la literatura. De ninguna manera se tratara
de rastrear la influencia de todos estos factores en el caso de estudio. El marco de
referencia elaborado es s6lo una guia que permite mostrar los resultados del analisis
teniendo en consideracion los factores, y su interaccion, que promovieron o limitaron
las variaciones de la politica exterior de Estados Unidos hacia Iran. Sin embargo, es ttil
recordar que durante este capitulo se ha insistido en la diferenciacion entre etapas. Al
respecto, en el Anexo I se muestra una ilustracion que resume la propuesta de analisis
para tratar este fenomeno complejo con base en lo discutido hasta este punto y
relacionado con la fase de formulacién o el momento en el cual se decide el cambio
estratégico. Destaca el hecho de que en el caso de estudio es el lider, el presidente
Obama, quien funge como el agente de cambio primario. Sin embargo, los resultados
de la investigacion demostraron que el peso de la orientacion general de la politica
exterior de Estados Unidos hacia Iran en las ultimas décadas y el ejercicio de ubicar al
lider en su propio contexto, interno y externo, no deben ser subestimados en los analisis
de cambio y continuidad.

En el Anexo II se muestra una ilustracion referente a la fase de ejecucion en el

caso de estudio. El énfasis se pone en la interaccion entre el factor de cambio, el lider
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(ambito individual); las respuestas de Iran (dmbito externo) y los constrefiimientos a los
que se enfrentd Obama (en el ambito estatal y externo). Estas interacciones, a su vez,
estan incrustadas en la dindmica de politica interna en Estados Unidos, principalmente
en lo concerniente a la reeleccion (dmbito estatal). En esta etapa, una vez mas se
confirma que la trayectoria historica de la politica constituye un telon de fondo
importante para entender, por un lado, las posibilidades de acercamiento entre ambos
gobiernos teniendo en consideracion el grado de desconfianza y, por otro, el
enquistamiento de agentes en la estructura de las relaciones de Estados Unidos con
otros paises que se oponen a cualquier otro instrumento de politica hacia Irdn que no

sea de tipo coercitivo.
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CAPITULO 2. ANTECEDENTES, CONTEXTO Y ETAPA DE FORMULACION
DE LA POLITICA EXTERIOR HACIA IRAN

En este capitulo se documenta el primer elemento del argumento que concierne a los
antecedentes, al contexto en el que se encontr6 Obama al tomar posesion como
presidente de Estados Unidos y a la etapa de la formulacién de la politica exterior hacia
Iran. El apartado de antecedentes busca describir, de manera breve, la evolucion
histérica de la relacién bilateral y pone especial atencion en la etapa de la
administracion de George W. Bush, momento en el cual la politica exterior de Estados
Unidos se concentr6 en el problema del programa nuclear irani. Este apartado plantea
dos elementos importantes en funcion del argumento: comprender la naturaleza de la
relacion bilateral y la hostilidad entre ambos gobiernos para facilitar la explicacion de
por qué el acercamiento diplomatico fue tan dificil y conocer la orientacion general de
la estrategia durante la administracion Bush, la cual seria evaluada negativamente por
el grupo del presidente Obama.

El apartado referente al contexto pretende ofrecer un panorama general de las
circunstancias a las que se enfrenté Obama cuando tomd posesion como presidente en
2009. El objetivo es enfatizar los factores que fueron considerados para la elaboracion
del proyecto de politica exterior (intereses nacionales) en general. Justo después se
ofrecera un breve andlisis sobre el tipo de liderazgo de Obama, cuyos resultados
expresan que el presidente fue sensible al contexto politico, pero mantuvo la conviccion
de seguir persiguiendo sus metas considerando a los constrefiimientos como retos a
superar.

Finalmente, en el ultimo apartado se analiza el proceso en el que el grupo decisor
evalud la estrategia anterior y formulo el “nuevo” programa de accion hacia Irdn. Se

enfatizan los razonamientos que Obama y sus asesores elaboraron para que el tema irani
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figurara como prioridad en la agenda de politica exterior de Estados Unidos, asi como

las razones por las que se eligieron los instrumentos de politica que habrian de aplicarse.

2.1 LAS LINEAS GENERALES DE LA POLITICA EXTERIOR DE ESTADOS
UNIDOS HACIA IRAN Y EL PROBLEMA NUCLEAR DESDE LA
ADMINISTRACION DE GEORGE W. BUSH
Hasta el final de la Segunda Guerra Mundial, los intereses de Estados Unidos en Iran
fueron meramente comerciales. Sin embargo, en los albores de la Guerra Fria y en el
momento en que Estados Unidos se encumbré como lider del bloque occidental Iran se
convirtid6 para Washington en pieza clave en la region de Medio Oriente. El
involucramiento de Estados Unidos en Iran se increment6 gradualmente en los primeros
afios de la posguerra y en la medida en que el avance comunista empez6 a amenazar los
intereses estadounidenses en ese pais. En esas circunstancias, los iranies vieron con
buenos ojos la influencia estadounidense, pues existia una atraccion cultural y varios
grupos apoyaban politicas pro occidentales. Dada la posicion geografica de Irdn y su
importancia en la extraccion de petroleo, uno de los objetivos principales de Estados
Unidos fue evitar la expansion del comunismo y, como consecuencia, mantener el
suministro de hidrocarburos provenientes de esa nacion hacia el bloque occidental.
Estas consideraciones geoestratégicas impulsaron al gobierno estadounidense a
intervenir en Iran para apoyar de manera decidida al grupo politico liderado por
Mohammed Reza Pahlevi, el Shah (quien era miembro de la dinastia que habia
gobernado Iran de 1925 a 1941), frente a un movimiento nacionalista. El suceso que
marco las relaciones de ambos paises se origind cuando el Primer Ministro de Iran,
Mohammad Mosaddeq, decidié nacionalizar la industria petrolera en 1951, cuyo

control habia sido ejercido hasta ese momento, en términos generales, por el Reino
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Unido. En un principio, la administracion estadounidense de Harry S. Truman favorecio
moralmente tal acto, aunque los britanicos procedieron a establecer un embargo
petrolero. No obstante, en la presidencia de Dwight D. Eisenhower la actitud de Estados
Unidos cambi6, pues se penso que ese movimiento podria engendrar semillas para una
revolucion comunista que alejara a Iran de la orbita occidental.

En 1953, con apoyo de la Agencia Central de Inteligencia (en adelante CIA)
estadounidense y de los servicios de inteligencia britdnica (M16), los opositores a
Mossadeq dieron un golpe de Estado que tuvo como consecuencia el regreso del Shah
al poder. A partir de ese momento, el apoyo norteamericano, tanto politico como
econémico, al gobierno del Shah estuvo orientado a evitar cualquier tipo de
inestabilidad. En este mismo sentido, Iran se proyectd hacia el medio internacional de
manera que su politica expresaba un caricter favorable hacia Occidente. También,
aunque de manera extraoficial, el Shah mantuvo buenas relaciones con Israel,*! hecho
que cambiaria radicalmente decenios después.

En las proximas décadas—y tras los impactos negativos de las politicas de
modernizacion de Reza Pahlevi sobre diversos sectores sociales iranies, sin olvidar el
papel represivo del SAVAK,3? que en ocasiones cooperaba con la CIA—se formaron
movimientos opositores que empezaron a resentir la influencia externa sobre la nacion
y la orientacion internacional de Iran. Asi, se identifico a Estados Unidos como el nuevo
“amo” colonial, un actor que le habia hecho mucho dafio al pueblo irani en nombre del
anti comunismo. Paralelamente, el clero isldmico en Irdn también empez6 a elaborar
cuestionamientos. En ese contexto, surgio la figura del Ayatold Ruholla Jomeini, quien

expreso preocupaciones sobre los métodos autocraticos del Shah, la perversa influencia

31 Nadia von Maltzahn, The Syria-Iran Axis. Cultural Diplomacy and International Relations in the Middle
East, Nueva York, |.B. Tauris, 2013, p. 18.

32 La Organizacion de Informacion y Seguridad Nacional de Irdn durante el régimen del Shah, que se
caracterizo por sus métodos violentos para la interrogacion y tortura de los oponentes de Reza Pahlevi.
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occidental, la corrupcidén y la censura a la libertad de expresion. En una de las
manifestaciones en 1963, las masas se tornaron violentas y el aparato de seguridad del
régimen reprimi6 los movimientos. Jomeini y sus seguidores fueron encarcelados,
aunque posteriormente el lider religioso se exili6 en Iraq y, posteriormente, en Francia.
Sin embargo, estos eventos sembraron las semillas del proceso revolucionario en Iran
que tendria su etapa mas algida en 1979. De esta manera, la orientacién de Iran hacia
el exterior y los efectos negativos de ciertas politicas del gobierno son elementos

importantes para entender los sucesos de ese afio. En palabras de Ruhi Ramazani:

[...] la politica exterior del Shah, particularmente hacia Estados Unidos, contribuyo a
lo largo de las décadas al proceso revolucionario, como también lo fueron sus politicas
internas erroneas. Las fuerzas revolucionarias destruyeron al régimen tanto por la

conviccion de que el Shah era un “Rey Americano” como porque era un tirano.>

Asi pues, el afio de 1979 marcd un punto de inflexion importante, ya que
después de ese momento la politica exterior de Estados Unidos hacia Iran se reorientd
de manera radical. En esa etapa, las relaciones diplomaticas entre ambos paises se
rompieron con motivo de la toma de la embajada estadounidense por parte de un grupo
de jovenes en el marco de la revolucion, la cual derroc6 al régimen del Shah e instituy6
uno nuevo. A partir de entonces, el comportamiento de Washington hacia Teheran
mantiene una regularidad, cuya esencia puede entenderse en el énfasis que las distintas
administraciones norteamericanas han puesto en el uso de instrumentos agresivos: la
coercion econdmica en forma de sanciones—en un inicio disefiadas unilateralmente

para restringir la participacion de empresas estadounidenses en Irdn—y la contencion.

33 Ruhi Ramazani, Independence Without Freedom. Iran’s Foreign Policy, Charlottesville, University of
Virginia Press, 2013, p. 71.
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La actitud estadounidense hacia Iran ha sido agresiva y poco conciliadora,
porque a partir de los eventos de 1979 el régimen irani fue percibido como una amenaza
a los intereses nacionales de Estados Unidos en Medio Oriente. Las razones de ello
tienen que ver con que la élite norteamericana ha catalogado a Irdn como un Estado
promotor del terrorismo, dados los vinculos entre Teheran y grupos que Washington
considera como radicales,** ademas de ser un rival de los aliados de Estados Unidos,
principalmente del Estado de Israel y de Arabia Saudita. Israel identifica a Irdn como
una amenaza a su existencia, producto de la desafortunada guerra de declaraciones entre
los dirigentes de ambos paises en las tltimas décadas, y algunos otros gobiernos de la
zona ven a Teherdn como un elemento que puede trastornar el equilibrio de poder en
Medio Oriente. Asi, la administracion estadounidense de Ronald W. Reagan apoyo a
Saddam Hussein, el entonces presidente de Iraq, en el conflicto armado que este
gobierno mantuvo frente a Irdn durante la década de los ochenta del siglo pasado.
Después de la Primera Guerra del Golfo Pérsico, cuando Hussein se convirtié en
enemigo de Occidente, Washington proyectd una estrategia para contener a Iraq e Iran
basada, seglin algunas fuentes, en razonamientos israelies.>

Otro punto importante consiste en que desde la década de los noventa del siglo
pasado, tanto Washington como Tel Aviv han expresado la preocupacion sobre la

posibilidad de que Iran desarrolle sus capacidades técnicas para construir armas de

34 Estados Unidos catalogd a Iran como promotor del terrorismo en enero de 1984, justo después de
que el grupo libanés Hézbola atacé a personal militar de Estados Unidos en Beirut. Esta organizacion ha
sido apoyada por el gobierno revolucionario irani. U.S. Department of State, “States Sponsors of
Terrorism”, direccidon URL: https://www.state.gov/j/ct/list/c14151.htm, consultado el 14 de junio de
2017.

35 L3 estrategia fue anunciada en el Instituto Washington para la Politica del Cercano Oriente, un think
tank considerado pro Israel, en 1993 por Martin S. Indyk para esclarecer la politica del entonces
presidente William J. Clinton hacia Medio Oriente. Seguin John J. Mearsheimer y Stephen M. Walt, el
documento se basé en un borrador que los israelis compartieron con la administracion Clinton. John J.
Mearsheimer y Stephen M. Walt, The Israel Lobby and U. S. Foreign Policy, Nueva York, Farrar, Straus
& Giroux, 2007, p. 286.
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destruccion masiva con base en la evolucion de su programa nuclear, el cual se origind
en la era de Reza Pahlevi con apoyo de la administracion Eisenhower en el marco del
proyecto “Atomos para la paz”, pero retomado por el gobierno islamico que se instald
después de 1979. En la época del Shah, el gobierno irani firmé y ratifico el Tratado
sobre la no proliferacion de armas nucleares de 1968 (en adelante TNP), documento
que es piedra angular para evitar que los programas nucleares civiles se orienten hacia
el &mbito militar, mediante una serie de reglas y procedimientos que tienen el propdsito
de transparentar las actividades de los paises signatarios en materia de tecnologia
atomica. Las sospechas de Occidente respecto a las intenciones de la Republica
Islamica desde los noventa giran en torno a la actitud de secrecia y a las labores que no
son reportadas por Teheran al Organismo Internacional de Energia Atémica (en
adelante OIEA), entidad encargada de sostener el régimen de no proliferacion.*®

Este fenomeno ha incrementado el nivel de desconfianza entre ambos paises.
Desde la perspectiva de Estados Unidos, la idea de que la Republica Isldmica se pueda
convertir en una potencia nuclear es inaceptable para gran parte de su élite y para los
aliados en Medio Oriente. En este sentido, también desde los noventa Washington
empezo a incrementar las sanciones unilaterales para debilitar a Teheran con motivo de
este tema, respecto al asunto del terrorismo y a la violacién de derechos humanos.’’

Para Teheran, el perfil agresivo de Estados Unidos, y de sus aliados, ha nutrido la

36 Sasan Fayazmanesh, The United States and Iran: Sanctions, Wars and the Policy of Dual Containment,
Nueva York, Routledge, 2008, p. 189.

37 En 1996, durante la administracién de William J. Clinton, se promulgé la Lybia Iran Sanctions Act of
1996, destinada a restringir la inversion de empresas en el sector energético de ambos paises y asi
evitar su desarrollo. En la seccién dos se ofrece la argumentacién que justifica la imposiciéon de
sanciones. Las razones giran en torno a supuestos esfuerzos del gobierno de Irdn para adquirir armas
de destruccidén masiva y de su apoyo al terrorismo internacional, por lo que se hacia necesario limitar
el desarrollo de las capacidades de Irdn para explorar, extraer, refinar o transportar por gasoductos
recursos petroleros. Véase: U.S. Congress, “H.R.3107 - Iran and Libya Sanctions Act of 1996”, direccion
URL: https://www.congress.gov/bill/104th-congress/house-bill/3107/text?overview=closed,
consultado el 4 de febrero de 2017.
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percepcion de que la superpotencia no descansard hasta lograr derrocar al régimen
revolucionario, por lo que su estrategia también consiste en desarrollar elementos de
disuasion. De esta manera, en los ultimos afios esta situacién ha contribuido a formar
un circulo vicioso dificil de quebrantar.

Por otra parte, los intentos por normalizar las relaciones diplomaticas entre
ambas naciones han sido esporadicos en el tiempo y revertidos constantemente a la luz
de los antagonismos geopoliticos y de la influencia israeli en la politica de Estados
Unidos hacia Medio Oriente. Por ejemplo, al inicio de la administracion de George W.
Bush surgidé un breve interludio para que ambos gobiernos se acercaran con el fin de
aumentar la cooperacion, antes y en seguida de los ataques terroristas del 11 de
septiembre de 2001. Algunos miembros del gabinete de Bush estaban a favor de esta
opcion, como el vicepresidente Richard B. Cheney®® y, posteriormente, el entonces
secretario de Estado Colin L. Powell.

Justo después de la invasion a Afganistan se generaron las condiciones para que
ambos gobiernos pudieran cooperar en la Conferencia de Bonn, que tenia como objetivo
solucionar el futuro del gobierno afgano tras la posible derrota del Taliban. James
Dobbins, representante de Estados Unidos en esa conferencia, expresd que para lograr
el acuerdo “[...] trabajé muy de cerca con la delegacion irani y los otros. Los

representantes iranies fueron particularmente ttiles.”®® Con esta convergencia de

38 por ejemplo, Cheney, antes de ser vicepresidente en la administraciéon de George W. Bush, expresé
su intencion de volver a hacer negocios con Irdn y acabar con el régimen de sanciones impuesto por
Estados Unidos: "Espero que podamos encontrar maneras para mejorar (la relacién) y una de ellas,
creo, es permitir a las compafiias estadounidenses hacer lo que las demas tienen permitido hacer. Esto
es, llevar a cabo actividades en Irdn...”. Gary Sick, “Better for business. Republican vice-presidential
nominee has opposed unilateral sanctions”, The Iranian, 3 de agosto de 2000, direccién URL:
http://www.iranian.com/Opinion/2000/August/Cheney/, consultado el 23 de febrero de 2017,
[traduccidn propial.

39 James Dobbins, “How to talk to Iran”, The Washington Post, 22 de julio de 2007, direccién URL:
http://www.washingtonpost.com/wp-dyn/content/article/2007/07/20/AR2007072002056.html,
consultado el 20 de febrero de 2017, [traduccidn propial.
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intereses era posible pensar que pronto Washington aceleraria el proceso de
acercamiento. Sin embargo, la influencia del pensamiento neoconservador y de los
grupos a favor de las politicas pro Israel dentro y fuera de la administracion Bush
obstruyeron esta posibilidad. Powell se mostr6 favorable a la idea de cooperar con Iran,
pais que ofrecid su ayuda a las fuerzas estadounidenses en Afganistan para reconstruir
al ejército de esa nacion; pero los neoconservadores, principalmente el secretario de
Defensa de Estados Unidos, Donald H. Rumsfeld, y el subsecretario, Paul D.
Wolfowitz, rechazaron “ferozmente” tal iniciativa.*

Otro ejemplo de esta situacion al inicio de la administracion Bush se dio con la
renovacion de la Lybia Iran Sanctions Act (en adelante ISA de 1996), promulgada en
la década de los noventa durante el gobierno de William J. Clinton, también con apoyo
de grupos pro Israel, en la cual se prohibia a firmas estadounidenses y extranjeras llevar
a cabo negocios, principalmente en términos de inversion en los sectores energéticos,
con los dos paises en cuestion. Sin embargo, con la llegada del moderado Mohammad
Khatami a la presidencia de Iran en 1997, la administracion Clinton empez6 a
flexibilizar su posicion hacia Teherdn, con cierto apoyo de la entonces secretaria de
Estado Madeleine Albright, y respecto a implementar rigidamente la ley. En el verano
de 2001 se reviso la extension de la legislacion para renovarla por otros cinco afios.
Répidamente surgieron dos grupos para tratar este asunto en el seno del Congreso de
Estados Unidos: los cabilderos de las corporaciones petroleras, quienes estaban en
contra de la extension; y los grupos a favor de politicas pro-Israel, incluidos los
neoconservadores dentro del gabinete de Bush y el Comité Americano Israeli de

Asuntos Publicos (en adelante AIPAC), quienes estaban a favor.** Durante los primeros

40 Shireen Hunter, Iran’s Foreign Policy in the Post-Soviet Era. Resisting the New International Order,
Santa Barbara, California, Praeger, 2010, p. 59.

41 sasan Fayazmanesh, The United States and Iran. Sanctions, wars and the policy of dual containment,
op. cit., p. 143.
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meses de 2001, incluso antes de que el Poder Ejecutivo adoptara una postura clara, el
lobby pro israeli empez6 a reunir el suficiente apoyo para la renovacion. En esas
circunstancias, el nuevo gobierno empezo a estar presionado por los europeos, quienes
tampoco apoyaban las restricciones, y por las empresas petroleras. Sin embargo, la
administracion Bush fue superada, segin Trita Parsi, en tacticas por el lobby, pues “[...]
a través de su labor preventiva en la sede del Congreso [...], AIPAC puso en jaque a
Bush y logré que la iniciativa pasara con insuperable apoyo en ambas camaras [...]” el
3 de agosto de 2001.%

Ahora bien ;Quiénes eran los neoconservadores? ;Qué relacion tenian con el
lobby pro Israel y por qué son importantes para analizar la politica exterior de Estados
Unidos hacia Iran? Muchos de los lideres de esta corriente politica se posicionaron
dentro del gabinete de Bush: Paul D. Wolfowitz, Richard N. Perle (presidente de la
Junta para la Politica de Defensa del Pentdgono), John R. Bolton (subsecretario de
Estado para Control de Armas), Elliot Abrams (asistente especial del presidente en el
Consejo de Seguridad Nacional), entre otros. Estas personas tenian vinculos con los
grupos de interés pro israelies, principalmente AIPAC, y los think tank asociados, tales
como el Instituto Judio para Asuntos de Seguridad Nacional (JINSA por sus siglas en
inglés) y el Instituto Washington para la Politica del Cercano Oriente (WINEP por sus
siglas en inglés). Junto con otros intelectuales, como Francis Fukuyama y Thomas
Donnelly, algunos de esos personajes participaron en el proyecto del nuevo siglo
americano, una especie de think tank fundado por William Kristol y Robert Kagan.*

Este proyecto tenia como principal objetivo darle solidez a la posicion hegemoénica de

42 Trita Parsi, Treacherous Alliance: The Secret Dealings of Israel, Iran, and the United States, Nueva
York, Yale University Press, 2007, p. 225, [traduccidn propial.

43 Para una revisidn mas detallada sobre los origenes de esta corriente, desde el punto de vista
filoséfico-practico, y su influencia en la politica exterior de Estados Unidos véase: Jesus Velasco, La
derecha radical en el Partido Republicano. De Reagan a Trump, Santiago, Chile, Fondo de Cultura
Econdmica, 2016.
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Estados Unidos mediante el fortalecimiento del poder militar para el dominio
geopolitico, llamado de amplio espectro, y asi sentar las bases para un segundo siglo
estadounidense.

Los neoconservadores identificaron a Irdn como una amenaza que debia ser
tratada con firmeza. En el documento “Rebuilding America’s Defenses: Strategy,
Forces and Resources for a New Century. A Report of The Project for the New
American Century”, publicado en septiembre de 2000, y el cual es una ilustracion fiel
del pensamiento estratégico neoconservador, se expresd que “[...] en el largo plazo,
Irén se puede convertir en una amenaza mayor que Iraq para los intereses de Estados
Unidos en el Golfo [Pérsico]. Incluso si las relaciones entre Iran y Estados Unidos
mejoran, mantener las fuerzas militares posicionadas en bases a lo largo de la region
seria un elemento esencial para la estrategia de seguridad de Estados Unidos.”**
Ademas, el informe sefiald que la “[...] actual paz estadounidense sera corta si Estados
Unidos se vuelve vulnerable frente a estados renegados [rogue states], que cuentan con
arsenales pequefios y baratos de misiles balisticos, ojivas nucleares u otras armas de
destruccion masiva. No podemos permitir que Corea del Norte, Irdn, Iraq u otros
Estados similares socaven el liderazgo estadounidense, intimiden a nuestros aliados o
amenacen el territorio nacional.”*

Ahora bien, en estas circunstancias, y ante la posibilidad de un acercamiento
diplomatico, dos eventos inclinaron la balanza a favor de aquellos personajes que

querian ver a Irdn en la lista negra de la politica exterior de Estados Unidos. En 2002,

las fuerzas del gobierno de Israel detuvieron a una embarcacion de origen iraqui, el

4 Thomas Donnelly, “Rebuilding America’s Defenses. Strategy, Forces and Resources for a New
Century”, A Report of The Project for the New American Century, septiembre de 2000, direcciéon URL:
http://www.informationclearinghouse.info/pdf/RebuildingAmericasDefenses.pdf, consultado el 20 de
octubre de 2016, p. 17, [traduccidn propial.

% Ibid, p. 75, [traduccién propia].
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Karine A, la cual, supuestamente, llevaba armas de contrabando compradas en Irdn y
que estaban destinadas a la Autoridad Nacional Palestina (en adelante ANP),
presuntamente para fines de terrorismo segin lo subrayado por el discurso de los
neoconservadores e israelies. Ariel Sharon, entonces primer ministro de Israel, lanzo
una advertencia: la ANP, Iran y Hezbola constituian una alianza terrorista emergente.
Por su parte, los neoconservadores en la administracion estadounidense apoyaron las
conclusiones respecto a esta situacion hechas por los israelies y empezaron a influir
sobre el presidente para condenar este evento. Asi, Bush expresd que necesitaba estar
seguro de la evidencia, pero que empezaba a sospechar que ese armamento estaba
destinado para promover el terror.*

A finales de enero de 2002, durante el informe presidencial, Bush integro6 a Iran
a lo que se habria de conocer como el “eje del mal”. El presidente sefiald que uno de
los objetivos de Estados Unidos era prevenir las amenazas de aquellos regimenes que
apoyaban al terrorismo: “Corea del Norte es un régimen armado con misiles y armas
de destruccion masiva, mientras que deja morir de hambre a sus ciudadanos. Iran
persigue agresivamente el desarrollo de dichas armas y exporta el terror, mientras que
unos cuantos individuos no electos reprimen la esperanza de libertad del pueblo irani.
Iraq continta con su hostilidad hacia Estados Unidos y sigue apoyando al terror.”*’

El segundo evento tuvo que ver con las declaraciones hechas en agosto de 2002
por Alireza Jafarzadeh, representate del Consejo Nacional de Resistencia de Iran,* que

consistieron en dar a conocer informacion confidencial acerca de actividades secretas

46 Sasan Fayazmanesh, The United States and Iran. Sanctions, wars and the policy of dual containment,
op. cit., p. 163.

47 George W. Bush, “State of the Union”, The White House, 29 de enero de 2002, direccién URL:
https://georgewbush-whitehouse.archives.gov/news/releases/2002/01/20020129-11.html,
consultado el 5 de febrero de 2017, [traduccidn propial.

48 Este grupo, a su vez, es parte de una organizacion de iranies exiliados mas amplia (Mujahedin-e Khalg
Organization) (MEK).
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de Teheran. Segin los descubrimientos de este grupo, el gobierno irani tenia en
operacion dos instalaciones para el desarrollo de su programa nuclear: en Natanz, para
convertir combustible nuclear, y una planta de agua pesada en Arak.* En febrero de
2003, Mohamed ElBaradei, el entonces representante del OIEA, visito por primera vez
las instalaciones de Natanz y se confirm6 que éstas se destinaban a procesar
combustible nuclear.® La administracion Bush se encontraba en preparativos para
lanzar su invasion a Iraq, pero, segiun Vali Nasr, ante estos eventos y bajo la influencia
de los grupos pro israelies algunos miembros dentro del gabinete “[...] pensaban que
la batalla por los valores liberales en la region seria ganada sélo si la teocracia irani era
derrocada también.”™* Es decir, después del derrocamiento de Hussein seguiria la
Republica Islamica. Por lo pronto, la linea a seguir por los estadounidenses seria
incrementar la presion junto con los aliados europeos.

Para entender el significado de estos descubrimientos es necesario realizar un
breve paréntesis y describir el proceso mediante el cual un gobierno puede adquirir
material fisible para una bomba nuclear. En términos generales, existen dos caminos
para lograr esa meta y ambos necesitan la adquisicion de una reserva importante de
uranio enriquecido o plutonio. El primero es enriquecer el uranio natural (compuesto
por 99% de los is6topos U-238 y 1% de U-235) que se extrae de minas para incrementar
la concentracion del U-235, el cual se utiliza como combustible para los reactores

nucleares en los programas civiles (5%) y para fines militares (90%). Para ello, es

49 Alireza Jafarzadeh, “Remarks by Alireza Jafarzadeh on New Information on Top Secret Projects of the
Iranian Regime’s Nuclear Program", Iran Woatch, 14 de agosto de 2002, direccién URL:
http://www.iranwatch.org/library/ncri-new-information-top-secret-nuclear-projects-8-14-02,
consultado el 3 de marzo de 2017.

%0 Michael R. Gordon, “THREATS AND RESPONSES: NUCLEAR PROGRAMS. Inspectors View Nuclear Work
At Iranian Site”, The New York Times, 23 de febrero de 2003, direccion URL:
http://www.nytimes.com/2003/02/23/world/threats-responses-nuclear-programs-inspectors-view-
nuclear-work-iranian-site.html, consultado el 3 de marzo de 2017.

51 vali Nasr, The Dispensable Nation: American Foreign Policy in Retreat, edicion Kindle, Nueva York,
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necesario usar centrifugadoras con el objetivo de separar los is6topos mas pesados. En
este sentido, la calidad y cantidad de las centrifugadoras es un requisito importante para
obtener el uranio enriquecido necesario para un explosivo nuclear (entre 25 y 50 kg a
90%). El otro camino es transformar uranio en plutonio (Pu-239), método que se lleva
a cabo irradiando el U-238 en un reactor que utiliza agua pesada para que el material
emerja en el combustible usado y, posteriormente, separarlo en una planta de
reprocesamiento.’” De esta manera, la secrecia de las instalaciones en Natanz y Arak,
asi como sus caracteristicas, provocaron la condena de algunos actores de la comunidad
internacional e incrementaron la incertidumbre respecto a las intenciones de Iran.

Asi pues, a partir de 2003 la politica exterior de Estados Unidos se orient6 de
manera firme para enfrentar el tema nuclear por medio de los instrumentos coercitivos:
amenazas de intervencidn y, posteriormente, sanciones econdémicas multilaterales. A
pesar de este panorama, Teheran tratd de contactar a la administracion Bush, por medio
de la embajada suiza en Iran, para ofrecer su cooperacion en distintos temas en mayo
de 2003. Los iranies propusieron a Estados Unidos cooperar en temas de terrorismo en
Medio Oriente, en la transicion gubernamental en Iraq, en la supervision para la no
proliferacion de armas de destruccion masiva, entre los mas importantes, a cambio del
compromiso de Washington de no intervenir en asuntos internos, de levantar las
sanciones y del reconocimiento de los intereses legitimos iranies en materia de
seguridad en la region.>® La administracion Bush rechazé esta oferta y continué con

las diligencias para disefiar mas mecanismos de presion.

52 Center for Strategic & International Studies, “Governing Uranium”,

http://uranium.csis.org/production/, consultado el 13 de julio de 2017 y William J. Broad y Sergio
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El primer paso seria tratar de que Iran firmara el Protocolo Adicional del TNP.
Esto se llevd a cabo mediante los trabajos diplomaticos de Francia, Gran Bretafia y
Alemania (el grupo EU3). Ante el despliegue del poderio estadounidense en Iraq y
Afganistdn, y en el contexto de las criticas de la comunidad internacional, Teheran
decidi6 firmar el protocolo. Ademas, los iranies expresaron su voluntad de suspender
el proceso para enriquecer uranio, aunque no dejaron de insistir en su derecho a
desarrollar un programa nuclear civil.** Sin embargo, con la llegada de Mahmoud
Ahmadinejad a la presidencia de ese pais, y ante una posicion inflexible de Occidente,
Iran reactivo sus actividades de enriquecimiento a partir de 2005.

En la medida en que las intervenciones de Estados Unidos en Iraq y Afganistan
se complicaron, la administracion Bush suavizé el tono y Washington apoyd las
diligencias europeas para solucionar el problema por la via de la negociacion, aunque
esto no significd que estuviera dispuesto a interactuar oficialmente con el gobierno
irani. Es decir, el posible acercamiento hacia Iran fue condicionado, pues Estados
Unidos s6lo usaria la diplomacia directa si Teheran terminaba totalmente y de manera
unilateral con sus actividades de enriquecimiento (situacion que ya habia ocurrido afios
atras). En tono irénico, Nasr sefala que “[...] la diplomacia se activaria sélo si su
resultado deseado se lograba primero.”*

Esto no significa que no haya habido algunos gestos de Estados Unidos para
apoyar el proceso de negociacion entre Irdn y los europeos. Por ejemplo, en 2005, la
entonces secretaria de Estado Condolezza Rice ofrecid algunos incentivos a Irdn, que
consistieron en dejar de objetar la incorporacion de ese pais a la Organizacion Mundial

del Comercio y en otorgar licencias para que los iranies pudieran comprar partes para

54 “Full text: Iran declaration”, BBC News, 21 de octubre de 2003, direccién URL:
http://news.bbc.co.uk/2/hi/middle_east/3211036.stm, consultado el 20 de noviembre de 2016.
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su industria aérea (s6lo las piezas de repuesto y no los aviones). El argumento era que
estas concesiones estaban destinadas a apoyar el proceso de negociacion entre Teheran
y el EU3. Ante la pregunta de por qué no considerar ese gesto como un cambio en la
politica de Estados Unidos, la secretaria de Estado sefiald lo siguiente: “[...] no la
consideraria, en primera instancia, como un cambio. Es una manera concreta de
expresar nuestra postura y las declaraciones que hemos venido haciendo por un tiempo.
Hemos dicho que apoyamos la actividad diplomatica del EU 3. Esa es la politica.”®

El proceso de negociacion no tuvo mucho éxito y el camino hacia la via de las
restricciones multilaterales empezd a acentuarse. De esta manera, se lograron tres
rondas de sanciones, en 2006, 2007 y 2008 en el Consejo de Seguridad de la
Organizacion de las Naciones Unidas (en adelante CS y ONU). Es preciso sefalar que
las disposiciones para presionar a Teheran estuvieron limitadas en el sentido de que no
atacaron muchos aspectos de los pilares econdmicos iranies, como las cuestiones
petroleras, debido a que Rusia y China no apoyaron sanciones mas fuertes.

En los siguientes afios surgieron mas oportunidades para el didlogo, pero la
politica oficial estadounidense se mantuvo mas rigida que flexible, aunque para 2007
se logrd el primer encuentro oficial entre funcionarios de alto nivel en Suiza, hecho que
no sucedia desde 1979, y posteriormente se discutio la posibilidad de abrir una seccion
de intereses de Estados Unidos en Teheran. En este sentido, la complejidad de la
relacion bilateral se expresa por la existencia de intereses diversos entre grupos en los
dos paises. En el caso estadounidense, por ejemplo, las compaiiias petroleras, desde los
noventa en confrontacion con los grupos pro Israel en el tema de Iran, y algunas

personalidades influyentes dentro de la €lite de politica exterior, como Henry Kissinger,

56 U.S. Department of State Archive, “Interview With Reuters News Agency”, 11 de marzo de 2005,
direccion URL: https://2001-2009.state.gov/secretary/rm/2005/43319.htm, consultado el 13 de
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Madeleine Albright, Zbigniew Brzezinski y otros individuos que se identifican con la
corriente realista, han promovido una postura estadounidense mas conciliadora.>’

Cabe destacar que en noviembre de 2007 el Consejo Nacional de Inteligencia
public6 un informe, dentro del marco de documentos conocidos como National
Intelligence Estimates (NIE por sus siglas en inglés), en el que se indico lo siguiente:
“Estimamos, con mucha confianza, que hacia finales de 2003, Teheran suspendio6 su
programa para desarrollar armas nucleares. También calculamos que [...] [Iran], al
menos, estd manteniendo la opcion para desarrollar ese tipo de armas.”>® Por otra parte,
el documento asegur6 que la Republica Islamica no habia reactivado el programa y que
no tenia una bomba atomica.

Este evento reforzo el debate publico entre los grupos de linea dura y aquellos
que cuestionaron la manera en que Bush habia conducido la politica. En este sentido,
se criticaba que, a pesar de algunos gestos y del compromiso de Washington a la
negociacion entre Iran y el EU3, la administracion trataba de vender muy caro a Iran la
posibilidad de llevar a cabo el acercamiento directo. Por otra parte, el NIE le dio voz a
los grupos que abogaban por la interaccion sin condiciones, segin Denis Ross, quien
fue uno de los principales arquitectos de la politica estadounidense hacia Irdn durante
el primer periodo presidencial de Obama.*® En el apartado sobre la formulacion de la
politica se regresara a este punto, solo resta concluir que las lineas generales de la

estrategia de Bush privilegiaron mas los instrumentos de presion y la postura oficial, a
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noviembre de 2007, direccion URL:
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pesar de algunos episodios, fue de condicionar el acercamiento con Iran, como se hizo

notar a lo largo del apartado.

2.2 EL CONTEXTO EN 2009

En 2008 Barack H. Obama, del Partido Democrata, y John S. McCain, del Partido
Republicano, compitieron por la presidencia de Estados Unidos. Después de que ambos
partidos decidieron las candidaturas en el verano, las encuestas evidenciaron una
carrera presidencial sumamente competida. Sin embargo, a partir de septiembre Obama
empez6 incrementar la distancia respecto a su competidor justo después del colapso
financiero en Wall Street,*® que habria de manifestar el advenimiento de una crisis de
grandes proporciones tanto en Estados Unidos como en el sistema econdmico
internacional.

Hacia finales de 2008, todavia durante la administracion Bush, se lanzo un
programa de rescate que consistio en salvar de la bancarrota a diversas instituciones
financieras. Primero, se destind una cantidad aproximada de 700 mil millones de
ddlares y, después de que Obama tomo posesion como presidente en enero de 2009,
otro paquete otorgd cerca de 800 mil millones de dolares adicionales.®* Con todo, las
estadisticas de ese afio mostraron que la economia estadounidense y la global

decrecieron -2.77% y -1.79%, respectivamente.®” De esta manera, la crisis econémica
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seria un tema que habria de influir en los procesos decisionales al inicio de la nueva
administracion.

Asi pues, Obama inici6 su presidencia frente al desafio de un escenario adverso.
Bush heredaba al nuevo gobierno una situacion dificil en términos econdémicos y
problemas en distintos ambitos de politica publica (por ejemplo, en educacion y salud).
Los primeros efectos de la crisis se hicieron sentir rdpidamente, pues los niveles de
desempleo empezaron a acentuarse y hacia finales de 2009 alcanzaron una cifra de
9.6%. En materia de finanzas publicas, la administracion Bush se involucré en un
proceso gradual de endeudamiento como consecuencia del incremento en el gasto
gubernamental, principalmente en la politica social y las guerras, y la reduccion en el
pago de impuestos,®® de tal forma que la deuda publica alcanzo la cantidad de 11, 876
billones de dolares (83.4% del PIB estadounidense). También, la presidencia de
William J. Clinton habia dejado a la nacién en una situacion favorable en términos
fiscales, un superavit de 230 mil millones de délares en 2001; sin embargo, Bush dejaba
un déficit de 450 mil millones de ddlares para 2008, cifra que se triplicaria en las
estimaciones del siguiente afo fiscal, pues se dispar6 a 1,413 billones de dolares.®* Esta
cantidad no se habia alcanzado en décadas (Anexo III).

Si bien, las intervenciones militares en Iraq y Afganistan no fueron el principal
factor para el incremento del déficit hasta ese momento, puesto que la carga principal
se relaciond con el gasto social y los rescates financieros, éstas contribuyeron al
endeudamiento. En 2013, Linda J. Blimes estimé que ambas guerras serian las mas

caras en la historia de Estados Unidos, pues el gobierno habia gastado cerca de 2
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septiembre de 2016.
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billones de dodlares, los cuales representaron 20% de la deuda. No obstante, esa cifra
solo era una fraccion del costo total, pues éste se calculd entre 4 y 6 billones de dolares,
que habrian de pagarse en las proximas décadas, incluyendo los costos de logistica para
el retiro de tropas, los compromisos militares con los afganos, la atencion médica y las
compensaciones al personal en servicio, a los veteranos y sus familias.®

Las guerras también contribuyeron a debilitar la posicion e imagen de Estados
Unidos en el exterior, principalmente en Medio Oriente,% tanto en términos del caracter
agresivo de las decisiones unilaterales de Bush, como en el aspecto de la credibilidad
respecto a su poder, si se toman en cuenta los problemas para la pacificacion en los
paises intervenidos y la sobre extension del ejército. En estas circunstancias, la nueva
administracion planed terminar con las intervenciones, primero en Iraq y después en
Afganistan, aunque este ultimo objetivo no se logré. En consecuencia, se puede
observar la reduccion gradual del involucramiento estadounidense en esa region vy,
paralelamente, la disminucion progresiva del gasto militar. En efecto, desde finales de
la presidencia de Bush se inici6 el retiro de efectivos en Medio Oriente, proceso que
contintio en la era Obama, con una cifra de 321,570 en 2007 a 54,434 en 2015.%7 Por
otra parte, a lo largo del periodo que este trabajo analiza, el gasto militar fue

reduciéndose de 738,621, en 2009, a 606,233 dolares millones de dolares, en 2016.%

5 Linda J. Bilmes, “The Financial Legacy of Iraq and Afghanistan: How Wartime Spending Decisions Will
Constraint Future National Security Budgets”, Harvard Kennedy School, Research Working Paper,
direccion URL:
https://research.hks.harvard.edu/publications/workingpapers/citation.aspx?Publd=8956&type=WPN,
consultado el 25 de julio de 2017.

66 Martin S. Indyk, Kenneth G. Lieberthal y Michael E. O’Hanlon, “Una evaluacién de la politica exterior
de Obama”, Foreign Affairs Latinoamérica, vol. 12, no. 3, 2012, p. 104.

57 Tim Kane, “The Decline of American Engagement: Patterns in U.S. Troop Deployments”, Hoover
Institution, Economics Working Paper, 2016, direccion URL: goo.gl/cyFGjN, consultado el 23 de
noviembre de 2016, p. 5.

58 Cifras a precios constantes de 2015. Fuente: Stockholm International Peace Research Institute, “SIPRI
Military Expenditure Database”, direccion URL: https://www.sipri.org/databases/milex, consultado el
23 de septiembre de 2016.
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En este contexto, otros fendmenos requirieron la atencion de la superpotencia.
En el plano ambiental, la administracion Obama decidio poner en la agenda de politica
exterior el tema del cambio climatico y sus efectos. También, estaba la cuestion de
seguir ejerciendo presion sobre el grupo terrorista Al Qaeda en Afganistan y Pakistan,
mejorar la imagen de Estados Unidos en Medio Oriente y hacer frente al problema del
conflicto arabe-israeli. Otra situacion importante fue atender el tema del ascenso de la
RPC a la escena como potencia regional en el Este de Asia, debido a las posibles
consecuencias geopoliticas que ese proceso podria causar en la zona. Finalmente, el
problema de la proliferacion nuclear centrado, por un lado, en el intento de mejorar la
relacion con Rusia y, por otro, en los casos especificos de los programas nucleares de
Corea del Norte e Irdn, tema de esta tesis, escalaron rapidamente en la agenda.

En suma, la crisis econdmica y fiscal de Estados Unidos, la compleja posicion
de este pais en Medio Oriente tras las guerras en Iraq y Afganistan, el dafio a su imagen
y los desafios a nivel sistémico fungieron como parametros y condicionantes que
ayudan a entender los procesos decisionales de Estados Unidos a partir de 2009. Este
telon de fondo coadyuvaré al desarrollo de la respuesta a la pregunta de por qué Obama
escogio reorientar ligeramente el rumbo de la politica exterior hacia Iran y por qué se
inclind por ciertos instrumentos y evitd a toda costa otros que pusieran en riesgo el
proceso de renovacion de la imagen estadounidense, asi como su recuperacion
economica y financiera. En este sentido, en el siguiente apartado se explorara un poco
mas el caracter del sistema internacional a la luz del proyecto de politica exterior de la

nueva administracion.
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2.3 EL SISTEMA INTERNACIONAL Y LOS INTERESES NACIONALES DE
ESTADOS UNIDOS SEGUN LA ADMINISTRACION OBAMA

La frase “renovar o sostener el liderazgo global de Estados Unidos” fue una constante
en el discurso de politica exterior de la administracion Obama. Para entender el sentido
de esta expresion, tanto en su dimension discursiva como en su funcion de eje de la
politica exterior, es util considerar los dos pilares que fundamentan la idea del interés
nacional como lo plantea Lerche: el mito de la mision nacional y la interpretacion
practica de los decisores sobre los retos, necesidades o aspiraciones de un pais en
circunstancias concretas.® El primer elemento aplicado al caso estadounidense ha sido
tratado de manera extensa y gira en torno a la idea de que la misiéon nacional” de
Estados Unidos es la de “liderar” un proceso civilizatorio con base en los valores del
capitalismo, liberalismo y democracia. Como se sabe, la version internacionalista de
este mito se consolidd a partir de la segunda posguerra del siglo XX, cuando Estados
Unidos sali6 victorioso y su élite politica acordo abandonar el aislacionismo para liderar
el nuevo orden internacional.”

Ya se vera que la idea de restaurar el liderazgo global gui6 el pensamiento de
Obama en un contexto concreto, lo que nos lleva al segundo elemento: las
interpretaciones que hacen los decisores sobre los intereses segtn las condicionantes
internas y externas. En el apartado anterior se revisé que el entorno en 2009 estaba
caracterizado por la crisis econdmica y financiera, tras los desaciertos de la

administracion Bush. En este sentido, Obama resulto ser un lider con cierta sensibilidad

89 Charles O. Lerche, op. cit., p. 12.

70 Es necesario enfatizar la palabra “mito”. En el caso estadounidense es el del excepcionalismo, ya sea
en su version internacionalista, ya sea en la aislacionista. Para una elaboracion mas detallada sobre los
fundamentos sociales, politicos y religiosos de este tema véase: Seymour Martin Lipset: El
excepcionalismo norteamericano. Una espada de dos filos, trad. de Modnica Utrilla, México, Fondo de
Cultura Econdmica, 2000.

1 Jutta Weldes, op. cit., p. 338.
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a las circunstancias, a la vez que fue un convencido del excepcionalismo
estadounidense’ y del rol de este pais en el mundo. Por lo tanto, la mezcla de estas
convicciones personales y de los factores de crisis permiten elaborar una interpretacion
que explique el significado de sostener el liderazgo internacional de Estados Unidos,
idea que necesariamente implica la existencia de fuerzas contrarias a dicha aspiracion.

En efecto, desde una perspectiva comparada la tendencia en cuanto a la
reduccién de la brecha entre Estados Unidos y otras potencias marco el debate sobre la
posibilidad de una disminucion relativa de las capacidades estadounidenses, situacion

que debilitaba su posicién de lider global.”

Si consideramos, de manera breve, un par
de indicadores en los rubros econdmico y militar, sin que esto signifique un ejercicio
exhaustivo, se notara rapidamente que dicha tendencia era ligeramente marcada en
2009, aunque esto no significa un proceso de declive absoluto como lo sefiala Joseph
N. Nye.” Por ejemplo, en el ambito econémico la participacion de Estados Unidos en
el PIB mundial representaba en 2001 cerca del 32%, mientras que para 2009 fue de

24%. Paralelamente, la participacion del grupo de los BRICS (Brasil, Rusia, India,

China y Sudafrica) era de 8.42% en 2001, pero en 2009 esa cifra se duplico. Es

72 En su segundo discurso inaugural Obama expresd su apego al excepcionalismo mediante las
siguientes palabras: “Lo que nos hace excepcionales—lo que nos hace estadounidenses—es nuestra
lealtad a una idea articulada en una declaracidon hace mas de dos siglos: ‘sostenemos estas verdades
como evidentes, que todos los hombres son iguales; que su Creador les otorgd derechos inalienables;
que entre éstos estdn la vida, la libertad y la felicidad’.” Véase: Barack H. Obama, “Inaugural Address
by President Barack H. Obama”, The Whitehouse, 21 de enero de 2013, direccién URL:
https://obamawhitehouse.archives.gov/the-press-office/2013/01/21/inaugural-address-president-
barack-obama, consultado el 10 de enero de 2017, [traduccidn propia].

73 Quizd uno de los trabajos que mas han influido en este debate es el del analista indoestadounidense
Fareed Zakaria. La tesis central es que Estados Unidos sigue siendo la potencia dominante a nivel
politico-militar. Sin embargo, en cada otra dimensidn la distribucién de poder se aleja gradualmente
del dominio estadounidense, pero no porque este pais se encuentre en un proceso de decadencia
absoluta, sino que otros actores y potencias estdn en ascenso. Véase: Fareed Zakaria, “The Future of
American Power. How America Can Survive the Rise of the Rest”, Foreign Affairs, 2008, vol. 87, no. 3,
pp. 18-44.

74 Joseph S. Nye argumenta que “[...] la palabra [decadencia] es ambigua y envuelve dos conceptos
diferentes: una disminucion del poder externo y el deterioro doméstico. El primer elemento refiere a
la decadencia relativa y el segundo a la decadencia absoluta.” Véase: Joseph S. Nye, Jr., Is the American
Century Over?, ediciéon Kindle, Cambridge, Polity Press, 2015, posicion 424, [traduccidn propial.
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importante hacer notar que la RPC fue la que incidi6 notablemente en ese resultado, ya
que de contribuir con 4.02% en el primer afo de ese periodo, hacia el segundo su
participacion se incremento al 8.50%. Si se calcula por region, se notara que el Este de
Asia, a partir de 2007, redujo significativamente el margen frente a América del Norte
y la Unién Europea e incluso después de 2010 las rebaso (véase Anexo V).

Respecto al aspecto militar en el periodo 1992-2009, Estados Unidos se
mantuvo, y aun lo hace, como el pais que mas invirtié a nivel mundial con una
contribucion en promedio del 42.20% del gasto global, cifra que registra una amplia
distancia respecto al mas cercano competidor, aunque es necesario indicar que China
logré un crecimiento sostenido en el transcurso de dos décadas, marcando una vez mas
la tendencia en cuanto a la reduccion de la brecha (ver Anexo IV). Ya se senial6 en el
apartado anterior que durante la administracion Obama disminuy¢ la inversion en este
rubro y en consecuencia se limito el uso de la fuerza como instrumento de politica
exterior para considerar otros, como la diplomacia, y asi perseguir los objetivos
nacionales. Como se puede observar en las graficas incluidas en los anexos de este
trabajo la tendencia a la baja en algunos indicadores tiene su origen en la administracion
Bush y es con Obama que se inicia la recuperacion. En este sentido, los reajustes en la
distribucion de capacidades de algunos Estados a nivel sistémico, vinculados con los
problemas econdémicos y financieros de Estados Unidos originados entre 2000 y 2009,
pueden interpretarse como un proceso de reconfiguracion del poder estadounidense que
fue considerado por los decisores para la elaboracion del proyecto de politica exterior
en términos generales. Asi pues, en su discurso de toma de posesion el nuevo presidente

reconocio que la crisis y la percepcion de declive eran retos a superar:
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Estos son indicadores de crisis [la guerra y los otros problemas], sujetos a datos
y estadisticas. Menos medibles, pero no menos profundos, es la reduccion de
confianza a lo largo del territorio; un miedo persistente de que la decadencia de
Estados Unidos es inevitable, de que la proxima generacion debe reducir sus

expectativas.

Hoy les digo que los retos que enfrentamos son reales, son serios y son muchos.
No se enfrentaran de manera facil ni en el corto plazo. Pero sepan esto: los

enfrentaremos.”

Otro ejemplo lo otorga Hillary R. Clinton, secretaria de Estado en el primer
periodo presidencial de Obama. En sus memorias, Clinton menciona que en el contexto
de la victoria electoral a finales de 2008, la percepcion sobre el declive de Estados
Unidos y la emergencia de un sistema multipolar era fuerte en las conclusiones de
diversos analistas y expertos. La ex secretaria de Estado aludi6 particularmente a dos:
el Consejo Nacional de Inteligencia estadounidense y Paul Kennedy.”®

El primero presentd un reporte titulado Global Trends 2025, de tipo prospectivo,
en el que se elaboraron diversos escenarios con un denominador comun: la
restructuracion del sistema internacional a partir de la disminucién de las capacidades
estadounidenses y el incremento de las mismas de otros actores. En el plano
econdmico, segun el informe, el Este y Sur de Asia serian los principales polos de poder

en 2025, puesto que China y la India producirian cerca del 30 y 15 por ciento de la

7> Barack H. Obama, “President Barack Obama’s Inaugural Address”, The Whitehouse, 21 de enero de
2009, direccion URL: https://www.whitehouse.gov/blog/2009/01/21/president-barack-obamas-
inaugural-address, consultado el 3 de enero de 2017, [traduccidn propia].

78 Hillary R. Clinton, Hard Choices, Simon & Schuster, Nueva York, 2014, p. 25.
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riqueza mundial, respectivamente.”” Estados Unidos seguiria estando en la ctspide de
la jerarquia internacional, aunque el sistema internacional construido después de la
Segunda Guerra Mundial seria irreconocible para 2025 debido a la reduccién de la
brecha. Segun el reporte, el proceso de transicidn sistémica era estimulado por la “[...]
globalizacidén economica, [esta] marcado por un cambio histérico de la riqueza relativa
y poder econémico de Occidente a Oriente y por el peso cada vez mayor de nuevos
actores. ’® El estudio advirtidé que, a pesar de este fendmeno, la superpotencia tendria
que seguir ejerciendo su liderazgo, aunque las propuestas de este pais necesitarian ser
apoyadas mediante una asociacion con otros. El informe también sefiald que los
procesos en Estados clave, como Rusia y China, asi como la participacion de éstos en
problemas internacionales, serian cruciales para la politica estadounidense. Estos dos
puntos serian considerados seriamente por Obama y sus asesores en la planeacion de
alternativas respecto a Iran.

En enero de 2009, por otra parte, Paul Kennedy public6 en The Wall Street
Journal un articulo titulado “American Power is on the Wane”, en el cual describio los
factores que influian en el declive relativo de Estados Unidos y en el ascenso de otras
potencias. Kennedy puso énfasis en el hecho de que Estados Unidos experimentaba una
situacion fiscal y comercial alarmante, a la vez que presentaba un débil crecimiento
econdmico y esta posicion contrastaba con la de otras potencias. El ultimo factor,
relacionado con los dos anteriores, tenia que ver con que ninguna de los paises

emergentes tenia los compromisos de sostener el despliegue militar a nivel global como

77 E| Consejo Nacional de Inteligencia es un centro de pensamiento que desde 1979 se encarga de
vincular a las comunidades académicas, empresariales y de politica publica con el objetivo de
desarrollar analisis estratégico. Los documentos titulados Global Trends son de tipo prospectivo.
National Intelligence Council, “Global Trends 2025. A Transformed World”, Office of the Director of
National Intelligence, noviembre de 2008, direccién URL:
http://www.dni.gov/files/documents/Newsroom/Reports%20and%20Pubs/2025_Global_Trends_Fina
|_Report.pdf, consultado el 3 de noviembre de 2016, p. 7.

78 Ibid, p. 1.
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los tenia Estados Unidos. El autor basoé sus razonamientos en su tesis de la “sobre
extension imperial” y afirm6 que el polo de poder se movia de Oeste a Este; proceso
que era dificil de revertir.”

Asi pues, frente al prondstico de un posible declive relativo estadounidense y la
transicion hacia un mundo multipolar caracterizado por la retraccion de Occidente
frente a Oriente la nocidn sobre “el sostenimiento o la renovacion del liderazgo global
de Estados Unidos” como eje de la politica exterior en lo general durante la
administracion Obama adquiere sentido. De esta manera, para los decisores fue
necesario llevar a cabo el proceso de identificacion de los intereses nacionales que
estuvieran en armonia con este proyecto. Ya se mencionaron algunas de estas
prioridades en el apartado anterior: el cambio climatico; integrar a China al orden
liberal; superar la crisis econdmica; mejorar la posicion e imagen de Estados Unidos en
Medio Oriente, mediante el retiro de tropas y la moderacion en el uso del instrumento
militar, que coadyuvaria a la solucién de la crisis fiscal y se aliviaria el problema de la
sobre extension aludida por Kennedy; y enfrentar el tema de la proliferacion nuclear,
entre los mas destacados. En este sentido, la situacion de Estados Unidos frente a los
distintos retos influyd en los razonamientos de la nueva administracion e hizo que se

replantearan los medios a su disposicion. En palabras de Clinton:

79 La tesis de Kennedy plantea que en el proceso de ascenso de una potencia, ésta internacionaliza sus
intereses a tal grado que éstos requieren ser defendidos con base en el despliegue de una estructura
politico-militar robusta. Cuando el Estado en cuestion enfrenta una disminucion de sus capacidades
econdmicas y financieras, aunado al ascenso de otros competidores, entonces se encuentra en una
situacion de desequilibrio entre el gasto para mantener su estructura global y sus compromisos en el
exterior. Asi pues, si un pais se encuentra en esta situacion se dice que esta sobre extendido. Paul
Kennedy, “American Power Is on the Wane”, The Wall Street Journal, 14 de enero de 2009, direccidon
URL: http://online.wsj.com/articles/SB123189377673479433, consultado el 25 de octubre de 2016,
[traduccidn propia]. Véase también: Paul Kennedy, Auge y caida de las grandes potencias, Barcelona,
Plaza y Janés, 1994.
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Crei que lo que le pasaba a los estadounidenses estaba en manos de los
estadounidenses, como siempre ha sido el caso. Solo necesitabamos refinar nuestros
instrumentos y sacar el maximo provecho de ellos. Pero, toda esta discusion sobre

decadencia si subrayé la envergadura de los desafios que enfrentabamos.’

De esta manera, segiin la ex secretaria de Estado, uno de los principios que
orientaron la eleccion de medios para la renovacion del liderazgo gir6 en torno al
concepto de poder inteligente,’! que para ella significaba “[...] escoger la correcta
combinacion de instrumentos—diplomadticos, econémicos, militares, politicos, legales
y culturales—para cada situacion.”? Respecto a Iran, este tema es importante, pues en
el primer periodo presidencial se intentd implementar este esquema, aunque en la
practica pronto se manifestaron los obstaculos. En una entrevista, llevada a cabo en
visperas de la firma del acuerdo de 2015, el presidente estadounidense simplifico esta

cuestion en respuesta a como la “doctrina Obama” se aplicaba a Cuba e Iran:

En el caso de Cuba. No hay muchos riesgos para nosotros en cuanto a probar la
posibilidad de la interaccion directa si eso lleva a un mejor resultado para el pueblo

cubano. Es un pequerio pais y no amenaza nuestros intereses de seguridad

80 Hillary R. Clinton, op. cit., p. 25, [traduccién propial.

81 El poder duro tiene que ver con la acepcién tradicional de este término y consiste en |a habilidad que
tiene un actor politico para hacer que otros actien de manera contraria a sus preferencias originales.
Este poder se caracteriza por la coaccidn y sus instrumentos en politica exterior son: el uso o amenaza
de la fuerza militar, la coercidn econdmica y diplomatica. El poder suave se define a partir de la habilidad
gue tiene un actor politico para influir en las predilecciones de otros con el objetivo de que éstos deseen
lo que el primero quiere. Esta categoria enfatiza la persuasidn y la orientacion de preferencias. Los
instrumentos relacionados con este tipo de poder en politica exterior son: la cultura, las ideas, la
diplomacia (no coercitiva), la atraccion social y econdmica, entre otros. El poder inteligente consiste en
la articulacidn estratégica de los instrumentos inherentes a las dos primeras categorias con base en el
contexto. Segun Nye, en la época actual este tipo de poder resulta el mds adecuado para la consecucién
de objetivos de una potencia, ya que ni el poder duro ni el poder suave por si mismos son capaces de
permitirle a los gobiernos emprender proyectos de politica exterior eficaces y eficientes en un contexto
internacional caracterizado por la globalizacion y la interdependencia. Véase: Joseph S. Nye Jr., The
Future of American Power, Nueva York, Public Affairs, 2011, pp. 10-23.

82 Hillary R. Clinton, Hard Choices, op. cit., p. 31, [traduccidn propia].
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fundamentales, por lo que no hay razon para no acercarnos. Si se concluye que eso no
lleva a mejores resultados entonces podemos ajustar la politica. Esto también aplica
al caso de Iran, un pais mas grande, mas peligroso, que se ha involucrado en
actividades que provocaron la muerte de ciudadanos estadounidenses. Pero la verdad
es que el presupuesto militar de Iran es de 30 mil millones de dolares. El nuestro es
aproximadamente de 600 mil. Iran entiende que no puede enfrentarse a nosotros
militarmente. Preguntaste por la doctrina Obama. La doctrina es: Nos acercaremos,

pero resguardaremos todas nuestras capacidades.®’

Antes de analizar con mas detalle el programa de politica hacia Irdn sera
necesario analizar el estilo de liderazgo del principal agente de cambio con base en la
idea de la sensibilidad politica, lo cual permitird comprender el desarrollo tanto del
proceso en el cual se elaboraron las alternativas, como de la etapa en la que se

ejecutaron las acciones a la luz de los obstaculos a los que se enfrent6 la administracion.

2.4 EL LIDER COMO IMPULSOR DEL CAMBIO. EL ESTILO DE LIDERAZGO
DE OBAMA

Como se senald en la introduccidn, el propdsito general de esta tesis es explicar el
cambio estratégico y tactico de la politica exterior de Estados Unidos hacia Iran. En
este apartado se analiza ese primer factor que fungié como impulso para el cambio: el
lider. Dilucidar el tipo de liderazgo hard mas clara la presentacion de resultados, pues
se podré entender por qué los cambios y ajustes se dieron en ciertos momentos durante

los dos periodos administrativos que se revisan.

83 Thomas L. Friedman, “Iran and the Obama Doctrine”, The New York Times, 5 de abril de 2015,
direccion URL: https://www.nytimes.com/2015/04/06/opinion/thomas-friedman-the-obama-
doctrine-and-iran-interview.html, consultado el 20 de octubre de 2016, [traduccidn propia].
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La tipologia sobre estilos de liderazgo desarrollada por Margaret G. Hermann,
Thomas Preston, Baghat Korany y Timothy M. Shaw?®* sirvido como base (Anexo VI),
ya que permite identificar qué grado de sensibilidad politica tienen los decisores y, por
extension, ayuda a conocer qué factores fueron considerados por el lider al momento
de enfrentar distintos retos que hacian necesaria una respuesta. Segiin Hermann et al.,
este tipo de analisis cobra fuerza cuando el lider se convierte en el decisor predominante
respecto a un asunto y sus condiciones son las siguientes: tiene un interés general en
temas de politica exterior; el problema al que se enfrenta es percibido como critico para
el bienestar del régimen; la situacion involucra a la alta diplomacia o el problema es de
especial interés para el decisor.®

Respecto al primer condicionante, desde el momento en que Obama se convirtio
en senador en 2004 se interesé en temas internacionales. Segiin Ryan Lizza, el entonces
senador de Illinois empezo a leer a autores como Fareed Zakaria e inici6 el contacto
con Anthony Lake, Susan Rice y Samantha Power.®® Durante un discurso antes de
iniciar su campafia en 2006, Obama hizo alusion al problema de Estados Unidos en
Medio Oriente y sefiald que los estadounidenses, en términos de politica exterior,
demandaban una “[...] estrategia que no estuviera basada en ideologia y politica, sino

en una evaluacion realista sobre los hechos y nuestros intereses en la region.”®

84 Margaret G. Hermann et al., “Who Leads Matters: The Effects of Powerful Individuals”, op. cit.

8 Ibid., p. 85.

86 Ryan Lizza, “The Consequentialist. How the Arab Spring remade Obama’s foreign policy”, The New
Yorker, 2 de mayo de 2011, direccidon URL: http://www.newyorker.com/magazine/2011/05/02/the-
consequentialist, consultado el 24 de octubre de 2016.

87 Barack H. Obama, “A Way Forward in Iraq”, Remarks-Chicago Council on Global Affairs, 20 de
noviembre de 2006, direccién URL: http://obamaspeeches.com/094-A-Way-Forward-in-Irag-Obama-
Speech.htm, consultado el 24 de octubre de 2016, [traduccidn propial.
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Posteriormente, ya en 2007, Obama contact6 a Zbignew Brzezinski,® quien lo asesord
y acompand durante el primer periodo de su campafia hacia la presidencia.?

Asi pues, el interés de Obama en temas de politica exterior fue manifiesto desde
que se inici6 como senador en 2004, a pesar de contar con poca experiencia practica en
topicos internacionales. Como candidato en las elecciones primarias del Partido
Democrata, Obama desarrollo su vision sobre como tendria que ser la politica exterior
de Estados Unidos para renovar el liderazgo global de ese pais tras los desaciertos
cometidos durante la administracion Bush. Con base en una critica sobre la situacion
de Estados Unidos en el plano internacional, Obama expres6 que el siglo XXI
presentaba distintos retos, pero Estados Unidos, continuaba el entonces candidato,
“[...] no podia enfrentar[los] solo, y el mundo no puede enfrentarlos sin Estados
Unidos. No podemos ni retraernos del mundo ni someterlo a través de una actitud
agresiva. Tenemos que liderar al mundo a través del ejemplo.”®® Es decir, Obama
trataba desde entonces de expresar un cambio en los principios que habrian de dirigir
la conducta estadounidense en el medio internacional, en el caso de convertirse en
presidente, y enfatizaba la necesidad de que otros paises participaran en la solucion de
problemas comunes.

Respecto al segundo condicionante, desde el inicio de su presidencia Obama
consider6 al problema del programa nuclear irani como prioritario y su participacion
en los distintos procesos decisionales durante los dos periodos administrativos fue

protagonica. Segun David E. Sanger, “[...] las sesiones de estrategia respecto a Iran

88 Zbignew Brzezinski fue asesor de Seguridad Nacional del presidente demdcrata Jimmy Carter de 1977
a 1981 y un personaje reconocido en la academia relacionada con la Ciencia Politica estadounidense.
También fue un critico de la politica exterior estadounidense durante Bush hijo y de la influencia israeli
sobre los procesos decisionales en Washington.

89 Ryan Lizza, op. cit.

% Barack H. Obama, “Renewing American Leadership”, Foreign Affairs, vol. 86, no. 4, 2007, p. 4,
[traduccidn propial.
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7”1 También, esta

fueron constantes, aunque nunca se anunciaban publicamente.
situacidon involucrd asiduamente a la alta diplomacia, como consecuencia de la
importancia del tema para la administracioén, principalmente a partir del segundo
periodo presidencial y durante las negociaciones finales que llevaron al acuerdo de julio
de 2015 entre Iran, Estados Unidos y las demds potencias.

Ahora bien, una vez que se confirma que el lider es un decisor predominante
respecto a una situacion o tema determinado es necesario dilucidar qué tipo de liderazgo
ejercio con base en tres factores que miden su sensibilidad al contexto: (1) reaccion a
los constrefiimientos de una situacion; (2) nivel de apertura y manejo de la informacion
en el proceso de toma de decisiones; y, por ultimo, (3) el tipo de motivaciones que guian
su actuar, ya sea que giren en torno a sus convicciones, ideas e intereses personales
(fuente interna) o si la motivacion proviene de la necesidad del lider de desarrollar sus
relaciones y crear consensos ( fuente externa).?

En primera instancia, Obama parecidé desafiar algunos constrefiimientos
teniendo en claro sus propositos y su vision del liderazgo de Estados Unidos en el
mundo. Esto no significé que Obama se convirtié en un “cruzado” (ver Anexo VI),
dado que si mostro sensibilidad al contexto, pero como se ha visto, desde la candidatura
tenia claros los objetivos que perseguiria si se convertia en presidente. Ademas, segiin

Derek Chollet, Obama desafio la idea establecida de la élite en Washington sobre la

necesidad de mostrar el ejercicio del poder estadounidense de manera firme.*?

91 David E. Sanger es un periodista que ha tenido acceso constante a funcionarios de la Casa Blanca en
diversas administraciones. David E. Sanger, Confront and Conceal: Obama’s Secret Wars and Surprising
Use of American Power, edicion Kindle, New York, Random House, 2012, posicion 2374, [traduccidn
propial.

92 Margaret G. Hermann et al., “Who Leads Matters: The Effects of Powerful Individuals”, op. cit., p. 90.
93 Asesor de alto nivel durante la administracién Obama en la Casa Blanca, el Departamento de Estado
y el Pentagono. Véase: Derek Chollet, The Long Game. How Obama Defied Washington and Redefine
America’s Role in the World, edicién Kindle, Nueva York, Public Affairs, 2016, posicién 250.
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(COémo manej6 la informacion el lider? Obama estuvo abierto a la informacion
para enfrentar un problema, pues una de sus caracteristicas fue la necesidad de ser
preciso, principalmente en aquellos casos en donde se planteaba la opcion militar.* Es
decir, el presidente trat6 de estar seguro acerca del uso de instrumentos particulares en
casos concretos. Otro elemento que destaca es el hecho de la paciencia mostrada por el
presidente en el desarrollo y conduccion de la politica exterior, asi como su actitud
frente al analisis de un tema en procesos deliberativos. En palabras de Chollet: “[...]
famoso por deliberar, [Obama] tiene la voluntad de tomarse el tiempo necesario para
tomar la decision correcta. Pero mas que eso, €l cree en la paciencia estratégica dando
a sus politicas el tiempo necesario para que se desarrollen, bloqueando reacciones
impulsivas y desesperando al adversario [...].”%

En cuanto a si su motivacion es externa o interna, es decir, si sus decisiones
fueron guiadas por un conjunto de ideas e intereses personales o por la necesidad de
tener apoyos y consenso, Obama mostr6 el interés de obtener el respaldo politico de la
opinion publica y persuadir a otros actores internacionales para que, junto con Estados
Unidos, lograran objetivos en conjunto. En relacion al uso de la opcion militar, el propio
Obama senalaba que “[...] cuando usemos la fuerza [...], debemos hacer cada esfuerzo
para obtener el apoyo y la participacion de otros.”*® Sin embargo, ya se vera, en el caso
de la politica hacia Iran durante el segundo periodo presidencial Obama dej6 de lado la

aspiracion de que su estrategia estuviera respaldada por la opinion publica y otros

% Por ejemplo, en las reuniones en las que se discutia la posibilidad de incrementar tropas
estadounidenses en Afganistan a finales de 2009, Obama cuestiond a aquellos promotores del Plan
McChrystal, el cual consistia en un aumento de 40,000 tropas. En algun punto de este proceso Obama
presiona para que le presenten mas alternativas: “[...] Ustedes sélo me presentaron cuatro opciones,
dos de ellas no son realistas. Eso no es suficiente”. Citado en: Kevin Marsh, “Obama’s Surge: A
Bureaucratic Politics Analysis of the Decision to Order a Troop Surge in the Afghanistan War”, Foreign
Policy Analysis, vol. 10, no. 3, 2014, p. 278, [traduccidn propial.

9 Derek Chollet, op. cit., p. 4952, [traduccién propial.

% Barack Obama, “Renewing America’s Leadership”, op. cit., p. 7, [traduccién propia].
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grupos politicos. Ademas, el presidente contrarrestd la influencia de los opositores con
base a sus facultades ejecutivas sin que se pueda hablar de que haya logrado el consenso
interno respecto a las negociaciones nucleares.

En términos generales, Obama mostro cierto grado de sensibilidad frente a los
factores situacionales, pero sus ideas y convicciones sobre cudles son los intereses
nacionales y como debe ser el liderazgo global de Estados Unidos lo convirtieron en
alguien que interpretd al contexto como una serie de obstaculos a superar. Por otra
parte, su interés por los procesos deliberativos en el proceso de toma de decisiones y su
apertura a la informacion, en términos de seleccionar el medio preciso para alcanzar
sus fines, lo convierten en un “estratega”, seglin la tipologia de Hermann et al. Asi pues,
su estilo de liderazgo oscila entre ser un estratega incremental y uno carismatico, pues
fue paciente, cuidadoso de los tiempos y no dudé en perseguir sus objetivos de manera
gradual.

Como se vera en los capitulos siguientes, en el tema de la implementacion de la
estrategia para lograr un acuerdo con Iran, Obama dejo6 de lado la posicion tradicional
de las administraciones pasadas al establecer la idea de que se tenia que abordar este
problema por otros medios, principalmente la diplomacia. Sin embargo, este primer
cambio impulsado por el lider estuvo constrefiido por las respuestas de Iran, las
presiones internas por parte de los congresistas de linea dura y grupos pro Israel,
quienes estaban en contra de ese planteamiento. La sensibilidad politica inherente al
estilo de liderazgo de Obama influyé en que la ejecucion de la estrategia tal como se
formul6é empezara a materializarse hasta el segundo periodo presidencial. A esto se
refiere el hecho de que Obama mostr6 un incrementalismo estratégico/carismatico,
pues condujo las acciones de su administracion de acuerdo al momento politico y

adaptandose a los obstaculos.
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2.5 LAEVALUACION DEL PROGRAMA ANTERIOR Y LA FORMULACION DE
LA “NUEVA” ESTRATEGIA DE POLITICA EXTERIOR

Durante la campana electoral de 2008, Obama prometié que, de ser presidente, se
aproximaria al problema de Iran de una manera diferente. El cambio se centraria en la
idea de no condicionar el acercamiento hacia Teheran, pues, segun el entonces
candidato, “[...] la politica de amenazas y de depender en intermediarios diplomaticos
[los europeos] para frenar el programa nuclear irani estd fallando. Aunque no hay que
descartar el uso de la fuerza militar, no debemos titubear en hablar directamente con
Iran.”®” Las percepciones iranies sobre la posible victoria de Obama pueden ser
ilustradas por el comentario de Ali Larijani, vocero de la Asamblea Consultiva Islamica
de Iran, justo antes de las elecciones en Estados Unidos, quien expresé que favorecia
una presidencia demdcrata, aunque sabia que la politica exterior de Estados Unidos no
cambiaria mucho.*®

Después de la victoria de Obama, Mahmoud Ahmadinejad, el entonces
presidente irani, mandé un mensaje de felicitacion al nuevo presidente electo, gesto que
no habia ocurrido desde el rompimiento de relaciones diploméaticas entre ambos
paises.® No obstante, dentro del circulo decisional irani habia al menos dos posiciones.
Por un lado, un grupo aceptaba la idea de que Obama representaba un cambio dadas las
demandas puestas ante €l por el publico estadounidense; por otro, los escépticos

apuntaban a que los poderes que en realidad elijen a los presidentes en Estados Unidos

9 Ibid., p. 6.

98 “Persian Tv Weekly Highlights 9/27”, 23 octubre de 2008, direccién URL: http://ir.voanews.com/a/a-
31-2008-10-31-voal2-62452082/597644.html, consultado el 20 de marzo de 2017.

9 Angeles Espinosa, “Mahmud Ahmadineyad felicita a Barack Obama por su victoria electoral”, E/ Pais,
6 de noviembre de 2008, direccién URL:
http://internacional.elpais.com/internacional/2008/11/06/actualidad/1225926007_850215.html,
consultado el 20 de marzo de 2017.
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s6lo habian cambiado de “marioneta”.’® La seleccion de algunos miembros del
gabinete de Obama alimentaron estas dudas. En primera instancia, Obama eligié a
Hillary R. Clinton como secretaria de Estado, personaje que durante las elecciones
primarias adopt6 un discurso agresivo hacia Irdn; en segunda, Dennis B. Ross, quien
ha favorecido las politicas pro Israel y antiguo director de WINEP, se colocd como el
principal asesor del presidente para la formulacion de la politica hacia Medio Oriente.***

Con todo, en enero de 2009, durante el discurso de toma de posesion, Obama

reiterd su intencion de dialogo:

[Que sepa el mundo musulman], buscamos un camino hacia adelante, basado en intereses y
respeto mutuo. Para aquellos lideres que buscan sembrar el conflicto, o culpar a Occidente por
los problemas de su sociedad, sepan que serdn juzgados por su pueblo con base en lo que

pueden construir y no en lo que pueden destruir.

A aquellos que se aferran al poder mediante el engario, la corrupcion y la represion del

disidente, sepan que ustedes estan en el lado incorrecto de la historia, pero extenderemos

nuestra mano si ustedes estan dispuestos a abrir su puiio.**?

Este fue uno de los primeros mensajes del nuevo presidente a los adversarios de
Estados Unidos, especialmente a Iran y Corea del Norte, para que consideraran arreglar
los desacuerdos por la via del didlogo. En este punto es importante sefialar las razones
por las cuales Obama decidié un “cambio”, respecto a la administracion pasada, en la

manera de confrontar a los iranies.

100 Gareth Porter, “Iranian Leaders Split Over Obama’s Policy Freedom”, Huffington Post, 10 de enero
de 2009, direccion URL  http://www.huffingtonpost.com/2008/12/10/iranian-leaders-split-
ove_n_149965.html, consultado el 15 de marzo de 2017.

101 Trita Parsi, A Single Roll of the Dice: Obama’s Diplomacy with Iran, New Haven y Londres, Yale
University Press, 2012, p. 36.

102 Obama, “President Barack Obama’s Inaugural Address”, (2009), op. cit., [traduccidn propial.



67

La evaluacion que realizo el equipo del nuevo presidente sobre esta situacion
puso de manifiesto la necesidad de priorizar este problema en la agenda de politica
exterior, pues se considerd que la politica de George W. Bush y el desarrollo de los
acontecimientos en Medio Oriente reforzaron la posicion geopolitica de Iran. Segun
Derek Chollet, asesor en diferentes puestos dentro de los departamentos de Estado y
Defensa de Estados Unidos, los acontecimientos principales para priorizar este tema en
la agenda fueron los siguientes: el hecho de que las guerras en Iraq y Afganistan habian,
en primera instancia, borrado del mapa al régimen de Saddam Hussein y, en segunda,
debilitado al Taliban, ambos rivales de Teheran; los recursos de este Ultimo pais,
producto del petrdleo, reforzaron sus capacidades militares y su programa nuclear se
desarrollo considerablemente desde 2003 (con base en las estimaciones que presenta
Chollet, Iran contaba con 100 centrifugadoras en ese afio y en 2009 tenia alrededor de
5,000); ademas, todo esto le permitia brindar apoyo a los grupos Hezbold y Hamas, y
otras milicias para expandir su influencia en la region.’® Respecto a considerar al
problema del programa nuclear irani como una amenaza al interés nacional, la
administracion Obama interpretd que si Iran lograba tener las capacidades de construir
una bomba nuclear, entonces la inestabilidad de la regiéon de Medio Oriente se
agudizaria alin mas, pues los otros paises entrarian en una carrera armamentista, sin
dejar de lado el incremento de la vulnerabilidad de los principales aliados de Estados
Unidos en esta zona, principalmente Israel y algunos gobiernos arabes alineados a
Washington, fendémenos que disminuirian la credibilidad de la superpotencia. En suma,
la posicion geopolitica de Iran y la evolucion de sus actividades en el &mbito nuclear
reforzaron el sentido de urgencia en la nueva administracion en un contexto

caracterizado por el tema del posible declive estadounidense.

103 perek Chollet, op. cit., posicion 3045,
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Durante las primeras fases de la formulacion de la estrategia, y ante tal
definicion del problema, se consideraron cuatro alternativas generales: apostar al statu
quo 'y esperar que Irdn recapacitara (poco probable); aceptar a Iran como potencia
nuclear y prepararse para una politica de contencion y disuasion (lo cual tendria los
efectos mencionados respecto a la proliferacion nuclear y al dafo en la imagen de
Estados Unidos); usar la fuerza militar para atrasar el avance del programa irani
mediante ataques a las instalaciones nucleares haciendo uso de bombas disefiadas para
destruir bunkers e instalaciones bajo tierra (solucién temporal y poco viable en el
contexto de crisis en 2009 por las posibles respuestas de Iran y la agudizacion de la
inestabilidad en la regién que esto provocaria); y, por ultimo, cambiar la estrategia de
la administracion Bush e intentar una nueva manera de aproximarse a este reto.’** Se
penso que la actitud inflexible de la administracion pasada frente a Teheran era, en
cierta medida, la razdn por la que ese gobierno tenia ventaja moral en la opinidn publica
internacional, puesto que se presentaba a Estados Unidos como el problema y esto
contribuia a hacer més dificil la formacion de una coalicion para presionar politica y
econdmicamente a la Republica Islamica.

Algunos razonamientos respecto a la alternativa que se escogid pueden
vislumbrarse en un documento elaborado por Dennis Ross en 2008. En éste, el autor
desarrollo tres opciones mas concretas que incluian el uso de la diplomacia, aunque en
distintos sentidos. La primera de ellas, titulada (1) “apretar la soga”, consistia en
maniobrar diplomaticamente para incrementar las sanciones econémicas multilaterales
y asi presionar aiin mas a Teheran, lo que representaba continuidad con la estrategia de
la administracion pasada. Sin embargo, en esta ocasion las restricciones tendrian que

atacar los pilares de la economia irani, principalmente el sector energético. Esta ruta

104 1bid., posicién 3054.
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plantearia una serie de obstaculos, principalmente con China, debido a los lazos entre
los dos paises. No obstante, segiin Ross, esta via por si misma no daria resultado, pues
solamente incrementar la presion tendria como consecuencia reforzar la posicion de los
grupos de linea dura en Irdn. En estas circunstancias, los lideres iranies podrian escoger
la confrontacion y acelerar el desarrollo de sus capacidades nucleares, escenario
adverso para Estados Unidos en 2009. Finalmente, las sanciones no habian dado
resultado durante la presidencia de Bush, por lo que habria que intentar algo mas.

La segunda opcidn era probar (2) “el acercamiento incondicional” desde una
perspectiva constructiva para lograr una negociacion comprehensiva no sélo en el tema
nuclear, sino respecto a otros asuntos de interés para los dos paises. La agenda podria
incluir el reconocimiento de Estados Unidos de las necesidades legitimas de seguridad
de Teheran en Medio Oriente y un compromiso de Washington en cuanto a abandonar
el objetivo del cambio de régimen; el fin de los embargos; el descongelamiento de los
activos iranies y el respeto al derecho de Iran a la energia nuclear civil; mientras que
Estados Unidos requeriria que Iran desistiera de perseguir la meta de tener armas
nucleares, de seguir apoyando al terrorismo, y otras milicias en la region, y que se
comprometiera publicamente a la solucion de dos Estados en el caso del conflicto arabe
israeli. Los obstaculos que veia Ross a esta alternativa giraban en torno a que el plan
suponia que el comportamiento de Teheran podria ser moldeado facilmente. Ademas,
acercarse a los iranies sin condiciones podria mandar un mensaje de debilidad o que
Estados Unidos estaria dispuesto a dar muchas concesiones.

La tercera alternativa seria la combinacion de las dos anteriores. El (3) “enfoque
hibrido” de Ross consistiria en la interaccion directa sin condiciones, no se le pediria a
Iran que dejara sus actividades de enriquecimiento primero, pero preservando los

mecanismos de presion para evitar mandar sefiales equivocadas. En palabras del autor:
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La logica de esta opcion consiste en que Irdan tiene que estar consciente de que los
costos de seguir su objetivo respecto al tema nuclear son reales y no desapareceran,
pero tendra la puerta abierta para considerar qué puede ganar si desiste de seguir
persiguiendo dichos fines [...]. La alternativa hibrida esta diseniada para que los

lideres iranies se concentren en lo que pueden perder sin humillarlos.

Termina con la idea de que hay un precio para dialogar con Estados Unidos, pero no

deja la impresion de que Washington ha capitulado [...]."%

Segun Trita Parsi, este plan mas concreto se materializé en un documento, con
autoria de Ross y Puneet Talwar, el experto en Iran de la Casa Blanca, que recorrio los
departamentos gubernamentales.!”® Asi pues, el acercamiento diplomatico pondria a
prueba la voluntad de Iran para demostrarle al mundo que su programa nuclear estaba
destinado hacia fines pacificos. Las expectativas de la administracion eran que Teheran
seguiria mostrando una actitud intransigente a pesar de los mensajes de Estados Unidos
para abrir el didlogo. Asi, la otra parte de la estrategia consistia en, de no lograr un
acuerdo rapidamente, usar la diplomacia no con Iran, sino con las otras potencias para
incrementar la presion econdmica mediante un nuevo paquete de sanciones en el nivel
multilateral. Es necesario sefialar que en la argumentacion de Ross se distingue una
inclinacion hacia la eleccion de medidas punitivas con fundamento en la idea de que la
conducta de Teheran no cambiaria. Este Gltimo planteamiento entraria en conflicto con

la conviccion de Obama respecto a que ese obstaculo era un reto a superar como se

105 pennis Ross, “Diplomatic Strategies for Dealing with Iran”, op. cit., pp. 44-48, [traduccién propial].
106 Trita Parsi, A Single Roll of Dice. Obama’s Diplomacy with Iran, op. cit., p. 54.
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sefialard mas adelante cuando se revise el apartado sobre la inauguracion de la
diplomacia secreta.

Asi pues, se puede observar que la evaluacion y diagndstico que hicieron los
decisores sobre este problema destacan el hecho de que, en cierto sentido, la politica de
la administracion pasada no habia hecho otra cosa mas que solidificar la posicion de
Irén, tanto en términos regionales como morales. Ahora bien, es necesario analizar un
poco mas qué otros factores pudieron haber influido en la elecciébn de negociar
directamente con Irdn manteniendo la presion. Primero, dada la concepcion del lider
sobre el papel internacional de Estados Unidos, basada en una idea excepcional de este
pais en el mundo y que enfatizaba la necesidad de renovar el liderazgo tras afios de
decisiones erroneas, era poco probable que se aceptara la posibilidad de permitir que
Irdn pudiera convertirse en una potencia nuclear, porque eso habria mandado senales
de debilidad tanto a los aliados de Estados Unidos como a sus probables adversarios en
un contexto de transicion sistémica. En segundo lugar, la opcidon militar también era
poco viable, pues no es dificil sostener que en 2009 esta via no tendria el apoyo
suficiente del pueblo estadounidense tras el desgaste, tanto politico como econémico,
que suscitaron las intervenciones de Bush en Medio Oriente. Asi pues, el contexto acotd
las opciones para abordar este problema con base en el planteamiento de un uso
inteligente de los instrumentos de poder de Estados Unidos.

Ahora bien, este cambio estratégico basado en incorporar el elemento
diplomatico (dual track policy) requeria un delicado y dificil equilibrio entre prometer
un acercamiento a Irdn y hacer valer las amenazas de incrementar las sanciones
econdmicas (el viejo enfoque de garrotes y zanahorias). El primer elemento era
fundamental para lograr un acuerdo con Teheran durante los primeros afios, pero

también era el mas dificil dada la desconfianza mutua entre ambos paises engendrada
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durante décadas de hostilidad. El segundo requeria la participacion de las demas
potencias, en especial de China y Rusia, gobiernos que en un principio se mostraron
renuentes a colaborar a causa de sus relaciones y asociaciones con el gobierno irani.
Ademas, tanto los gobiernos de Israel y Arabia Saudita, como algunos politicos de linea
dura y el lobby israeli en Estados Unidos, se opusieron firmemente a que Washington
llevara cualquier tipo de acercamiento. Esta situacidon se convertiria en un grupo de
constrefiimientos que los decisores tuvieron que enfrentar en el primer periodo
presidencial.

En el papel, la estrategia dual tenia la intencion de generar presion, mediante la
amenaza y el establecimiento de nuevas sanciones, para llevar Teheran a la mesa de
negociaciones e, incluso, mejorar la posicion de Estados Unidos en las posibles
reuniones para tratar el tema. En la practica, dicha estrategia resulté muy dificil de
implementar, porque los mensajes, y las condiciones politicas que se veran en el
siguiente capitulo, produjeron un juego de percepciones entre ambos paises que
contribuy6 a que Teheran adoptara una actitud de resistencia, lo que a su vez generd
mas incertidumbre en Washington. Ademas, la incorporaciéon de aquellos grupos a
favor de la linea dura al juego politico influyd en que la administracién Obama adoptara
una actitud ambivalente entre su compromiso con la diplomacia o con la coercion

durante el primer periodo.
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CAPITULO 3. EL FRACASO EN EL ACERCAMIENTO A IRAN EN 2009 Y EL
REGRESO AL USO DE LOS INSTRUMENTOS COERCITIVOS DURANTE EL

PRIMER PERIODO PRESIDENCIAL DE OBAMA

En los siguientes apartados se presentan los resultados del anélisis en lo que concierne
a la etapa de ejecucion. Asi, el capitulo se divide en cuatro temas: los esfuerzos de la
administracion Obama a inicios de 2009 para hacer posible un acercamiento
diplomatico con Iran que devinieron en las negociaciones de Ginebra en el tercer cuarto
de ese afo; las acciones de los gobiernos y grupos opositores al instrumento
diplomatico; el regreso a las acciones coercitivas a partir de 2010, tras el fracaso en las
negociaciones, y la puesta en marcha de la cuarta ronda de sanciones multilaterales en
el CS de la ONU en contra de Iran; el inicio de un proceso en el que altos representantes
estadounidenses e iranies establecieron vinculos secretos para aislar el contacto del
escrutinio publico; y, finalmente, el aumento de la presion de la coalicion pro Israel
sobre la administracion Obama hacia el final de su primer periodo presidencial,
marcado por la tension, los llamados a la guerra y las elecciones en Estados Unidos.
En términos generales este capitulo intenta explicar las razones por las que los
impulsos de cambio formulados por la administracion Obama y orientados a utilizar
mas la diplomacia directa con Irdan no tuvieron éxito en el primer periodo. Dichas
razones giran en torno a tres elementos: la desconfianza entre ambos paises que
contribuyo al fracaso de las primeras negociaciones en Ginebra durante de 2009; las
respuestas firmes de Iran ante el viraje de la actitud estadounidense a partir de 2010,
caracterizadas por no abandonar su derecho a la energia nuclear civil; y la presion de
los grupos opositores a la estrategia planteada por Obama, principalmente durante 2009,
cuando la posibilidad de interaccion diplomadtica fue tangible, y en el contexto electoral

de 2012, cuando republicanos, grupos pro-israelies y el gobierno de Israel cuestionaron
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la ruta del presidente e hicieron un llamado para acciones mds firmes en contra de la

Republica Islamica.

3.1 LA DIPLOMACIA SE ACTIVA, PERO FRACASA EN LAS REUNIONES DE
GINEBRA Y VIENA

La ejecucion de la estrategia fue visible durante los primeros meses de 2009 cuando, en
marzo, Obama mandé un mensaje de felicitacion al pueblo irani con motivo de la
conmemoracion del afio nuevo en ese pais. En esa ocasion el presidente estadounidense
sefald que su administracién estaba seriamente comprometida para abordar los
distintos asuntos de la relacion bilateral sin amenazas, precondiciones y de manera
honesta.’” La respuesta de Iran, mediante el lider supremo Sayyid Ali Hosseini
Khamenei, estuvo caracterizada por una actitud dudosa. En primera instancia,
Khamenei se mostrd escéptico de que Obama pudiera cambiar la postura agresiva de
Estados Unidos, pues no era claro quién tomaba las decisiones en Washington (si el
presidente o los poderes facticos). En segunda, rechazoé la idea de que Iran responderia
favorablemente a una politica basada en la presion y el acercamiento: “Si se aproximan
con el slogan de diplomacia y presion, amenazas y adaptacion, a nuestra nacioén no le
agrada eso [...]. Tienen el slogan del cambio ;Ddonde esta el cambio? Clarifiquenlo
(Qué ha cambiado? [...] ;Ya regresaron las posesiones de la nacion irani? ;Ya
removieron las sanciones?”’'%®

Para entender la actitud escéptica del régimen isldmico es necesario recordar la

situacion que ocurrié afios atrds. Durante la presidencia de Khatami en 2003, en el

107 Barack H. Obama, “Videotaped Remarks by The President in Celebration of Nowruz”, The
Whitehouse, 20 de marzo de 2009, direccion URL: https://www.whitehouse.gov/the-press-
office/videotaped-remarks-president-celebration-nowruz, consultado el 20 de diciembre de 2016.

108 Citado en: Trita Parsi, A Single Roll of the Dice, op. cit., p. 65, [traduccion propial.
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contexto de la invasion a Iraq por parte de Estados Unidos, Teheran tratd de contactar
a la administracion Bush y, posteriormente, suspendi6 el enriquecimiento de uranio
como una medida para establecer bases de acercamiento. Como ya se revisd en los
apartados anteriores, la propuesta irani no provoco ninguna reaccion positiva por parte
del gobierno estadounidense, del cual se esperaba que respondiera con una accién
orientada al levantamiento de las sanciones que mantenia el gobierno de Estados
Unidos de manera unilateral y se aproximara al problema bajo el principio del respeto
mutuo.’® Lo que pasé fue todo lo contrario, Washington cabilded con sus aliados
europeos para que éstos lograran que Teherdn firmara el protocolo adicional del TNP.
Anos después, los estadounidenses comenzaron su ofensiva para llevar el tema de las
sanciones al nivel multilateral. Por otra parte, el posicionamiento de la élite irani
respecto a su programa nuclear puede ilustrarse con base en las observaciones que ellos
mismos realizan respecto a las diferencias entre la situacion de Corea del Norte, Libia
e Iraq, puesto que el primero logré tener las capacidades para desarrollar armas
nucleares y no fue invadido por Occidente, mientras que Saddam Hussein y Muammar
Ghadafi fueron derrocados precisamente a falta de un elemento disuasorio. Respecto a
Ghadafi, Khamenei recientemente sefiald6 que “[...] él habia desempefiado un gran
servicio para Occidente. Este caballero agarrdé su programa nuclear, se lo dio a los
occidentales y dijo: jLlévenselo! Aun asi fue derrocado [afios después].”**°

Ahora bien, a pesar de las reacciones del alto mando irani, el gobierno
estadounidense empez6 a discutir su estrategia con los aliados europeos en abril,

enfatizando el hecho de que se seguiria, al menos al principio, la idea de no poner

109 Akbar Ganiji, “Who Is Ali Khamenei?”, Foreign Affairs, vol. 92, no. 5, 2013, p. 36.
110 Citado en: Ibid., pp. 36-37, [traduccidn propial.
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condiciones al acercamiento diplomatico.'** La administraciéon Bush habia adoptado
una politica hacia Iran de cero enriquecimiento de uranio, lo cual significaba negarle el
derecho a Teheran, enunciado en el articulo IV del TNP, de desarrollar un programa
nuclear con fines civiles.!'? Obama trat6 de no hacer publica su intencion de considerar
tal derecho, aunque los aliados de Estados Unidos pronto sefhalaron este asunto y
empezaron a ejercer presion para continuar con la linea dura, principalmente Francia,
Reino Unido,'"® Arabia Saudita e Israel. Ante esto, la administraciéon Obama se retractd
de esa posibilidad, en ese momento, y estableci6 estdndares para “medir”’ el
comportamiento de Iran, cuyos puntos principales fueron los siguientes: asegurarse de
que Teheran aceptara que la ONU monitoreara el avance del programa nuclear y
presionar para que accediera a un plan que consistiera en “congelar” el enriquecimiento
de uranio a cambio de la posibilidad del levantamiento de las sanciones.'** Tanto
Obama como Clinton declararon que si Iran no negociaba en esos términos se

intensificarian las acciones punitivas. Asi, el “cambio” empezo a atenuarse y pronto la

111 pavid E. Sanger, “U.S. Looks at Dropping a Condition for Iran Nuclear Talks, Officials Say", The New
York Times, 13 de abril de 2009, direccion URL:
http://www.nytimes.com/2009/04/14/world/middleeast/14diplo.html, consultado el 19 de diciembre
de 2016.

112 E| articulo IV del TNP enuncia lo siguiente: “Nada en este Tratado serd interpretado como una
afectacion del derecho inalienable, de todas las partes, a desarrollar investigacion, produccion y uso de
energia nuclear con fines pacificos sin discriminacién [...]"” y en conformidad con lo establecido por el
propio tratado. United Nations Office for Disarmament Affairs, “Treaty on the Non-Proliferation of
Nuclear ~Weapons”, direccion  URL:  https://unoda-web.s3-accelerate.amazonaws.com/wp-
content/uploads/assets/WMD/Nuclear/pdf/NPTEnglish_Text.pdf, consultado el 20 de mayo de 2017,
[traduccidn propial.

113 Desde principios de 2009, los gobiernos de Reino Unido, Francia y Alemania (el EU 3) propusieron
un nuevo paquete de sanciones para “fortalecer” la politica de “zanahorias y garrotes” de Obama. Sin
embargo, algunos oficiales europeos sefialaron que la propuesta tenia como objetivo influir en la
planificacion de la politica hacia Iran, que en ese momento Obama y su grupo llevaban a cabo, para que
ésta optara por una linea mds dura. Guy Dinmore, Najmeh Bozorgmehr y Alex Barker, “EU Trio Targets
Tougher Iran Sanctions”, The  Financial  Times, 25 de febrero de 2009,
https://www.ft.com/content/84dee0b6-0363-11de-b405-000077b07658, consultado el 20 de mayo de
2017.

114 Jay Solomon, “U.S., Allies Set October Target for Iran Progress”, The Wall Street Journal, 15 de mayo
de 2009, direcciéon URL: http://www.wsj.com/articles/SB124225939853917439, consultado el 19 de
diciembre de 2016.
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politica exterior de Estados Unidos volveria al cauce que habia tenido durante la
administracion Bush.

El confinamiento de la postura estadounidense en la ambivalencia empez6 a
acentuarse. Obama mandd una carta al lider supremo Khamenei en mayo, con
intermediacion de la embajada suiza, en la que expreso la propuesta de resolucion del
problema nuclear y su intencion de cooperar con Irdn en distintos temas de la relacion
bilateral. La idea era preparar el escenario de cara al didlogo directo. Ademas, en el
discurso realizado en El Cairo, dirigido a estrechar lazos entre Estados Unidos y el
mundo musulmén, Obama reafirmé su disposicion de aproximarse a los problemas con
Irdn bajo los principios del interés y respeto mutuo, reconocid la participacion de
Washington en el golpe de Estado de 1953 e hizo publica su intencioén de respetar el
derecho de Iran a la energia nuclear con fines pacificos.'!® Una vez mas, la reaccion de
Teheran fue escéptica, pues funcionarios iranies continuaban esperando el “cambio
verdadero”, aunque le dieron la bienvenida a la suavizacion del tono que tratd de
impulsar Obama. El problema fue que este signo de buena voluntad se realizd en
circunstancias complejas marcadas por el proceso electoral en Irdn, en el que se
empezaron a generar manifestaciones populares que apoyaron al opositor de

Ahmadinejad.!'®

115 | principio de respeto mutuo ha sido defendido por Irdn de manera consistente en las Ultimas
décadas. En el contexto de acercamiento con Estados Unidos, este principio refiere a la solicitud de Iran
de que Washington respete sus asuntos internos, como producto de la historia entre los dos paises y
las tendencias estadounidenses a intentar cambiar el régimen, y reconozca los derechos de Iran a su
seguridad en Medio Oriente. Esto implica, pues, que Irdn no responderia a los intentos de Occidente
de imponerle acuerdos desfavorables que violaran sus derechos, sino que estaria abierto a una
negociacion sincera en donde las partes estuvieran preparadas a otorgar concesiones. Para la
transcripcién del discurso de Obama en El Cairo véase: “Text: Obama’s Speech in Cairo”, The New York
Times, 4 de junio de 2009, direccion URL:
http://www.nytimes.com/2009/06/04/us/politics/04obama.text.html?mcubz=2, consultado el 30 de
junio de 2017.

116 Khamenei hizo una referencia a la carta de Obama, pero enfatizé la inconsistencia de la postura
estadounidense en ese contexto. Es decir, el lider supremo manifestaba la poca claridad de Estados
Unidos. Por un lado, las declaraciones de Washington respecto a los movimientos populares en Iran
indicaban cierto favoritismo hacia un grupo, a los opositores de Ahmadinejad, situaciéon que era
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Asi pues, dos situaciones concernientes con la Republica Isldmica
contribuyeron a que el impulso de cambio en la “nueva” estrategia estadounidense se
viera limitado. En primera instancia, los eventos de la eleccion irani influyeron en la
agudizacion de la incertidumbre. Durante los primeros meses de 2009 se tenia la
expectativa de que Ahmadinejad ganaria sin problemas las elecciones que se llevarian
a cabo el verano de ese afio. No obstante, el candidato Mir-Hosein Musavi, un politico
reformista, empez6 a tener una buena campafia y en la medida en que los comicios se
acercaron el apoyo popular a su plataforma se incrementd. En visperas de la eleccion,
el gobierno de Ahmadinejad ejecut6é una serie de acciones orientadas a socavar el
movimiento de Musavi, como atacar y encarcelar a varios miembros de alto nivel que
trabajaban en la campafia.''’

Ahmadinejad resulté victorioso en la jornada electoral con un amplio margen y
las protestas populares no tardaron. El movimiento a favor de Musavi acuso6 al gobierno
en turno de haber hecho fraude, pero se encontrd con la represion del régimen. Con
todo, las actividades de los opositores continuaron durante los siguientes meses.'*® La
administracion Obama se enfrentdé a un dilema: condenar los eventos y apoyar al
llamado “Movimiento Verde” a favor de Musavi o adoptar una postura prudente para
no poner en riesgo el proceso de acercamiento, dado que desde un principio se intentd

mostrar la imagen de un Estados Unidos que respetaba la soberania de Iran. En el

siguiente apartado se revisard como los criticos a la interaccion directa con Teheran

considerada por los iranies como un intento de intervencion en sus asuntos internos. Por otro, Obama
mandaba cartas expresando su intencién de restablecer los contactos directos y su respeto a la
Republica Isldamica. Asi, Khamenei se preguntaba: “A cual [postura] le creemos?”. Christiane Amanpour,
“Obama sent letter to Iran leader before election, sources say”, CNN, 24 de junio de 2009, direccion
URL: http://edition.cnn.com/2009/POLITICS/06/24/iran.obama.letter/, consultado el 20 de junio de
2017.

117 Trita Parsi, A Single Roll of the Dice, op. cit., p. 85.

118 saeed Kamali Dehghan y lan Black, “Iran’s Defiant Green Movement Vows to Fight on”, The
Guardian, 11 de junio de 2010, direccién URL: https://www.theguardian.com/world/2010/jun/11/iran-
green-zahra-rahnavard-mousavi, consultado el 19 de diciembre de 2016.
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dentro de Estados Unidos empezaron a presionar al presidente para que apoyara al
Movimiento Verde. Basta decir que el desarrollo de los eventos del proceso electoral
irani redujo las opciones de Obama respecto a la idea de ofrecer concesiones a un
gobierno tachado como ilegitimo y represor en una posible negociacion.

Ahora bien, la oportunidad se present6 para que Estados Unidos y sus aliados
programaran una serie de reuniones, que se llevarian a cabo en octubre de ese afio, y
asi “probar la voluntad de Irdan.” En junio, este gobierno solicitdo al OIEA comprar
combustible para su reactor nuclear en Teherdn, el cual necesitaba para fines
médicos.”™® El organismo canalizé la solicitud a Washington y Occidente pronto
desarrolld6 un plan que consistia en sacar 1,200 kilogramos de uranio de bajo
enriquecimiento (en adelante UBE) de Iran, mandarlo a Rusia, enriquecerlo a 19.75%,
después enviarlo a un tercer pais y convertirlo en barras de combustible, las cuales
serian regresadas a Iran.

Sin embargo, el segundo evento que marco el escenario previo a las reuniones
entre Iran, Estados Unidos, Reino Unido, Francia, Alemania, Rusia y China (el grupo
P5+1), que tenian como objetivo impulsar el plan antes mencionado, estuvo relacionado
con algunas plantas nucleares secretas en Qom. Con base en el TNP, los gobiernos estan
obligados a informar al OIEA sobre las intenciones de construir sitios relacionados con
sus respectivos programas nucleares civiles. Los iranies no lo habian hecho. El gobierno
estadounidense tenia conocimiento de dichas instalaciones desde el periodo final de la
administracion Bush, pero mantuvo la discrecion y hasta septiembre de 2009 no habia
hecho publica alguna condena. Esto era con fines estratégicos. Seglin Parsi, un plan era

que la representacion estadounidense le hiciera saber a su homologa irani, en privado,

119 Thomas Erdbrink y William Branigin, “In Iran, Nuclear Issue Is Also a Medical One”, The Washington
Post, 20 de diciembre, direccion URL: http://www.washingtonpost.com/wp-
dyn/content/article/2009/12/19/AR2009121902171.html, consultado el 20 de enero de 2017.
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acerca del tema durante las proximas reuniones en Ginebra.'* Esto tendria el beneficio
de resaltar la seriedad de Washington, y su sinceridad, frente a Teheran, ademas que
podria favorecer la posicion negociadora de los estadounidenses.

En este escenario, la desconfianza mutua volvio a jugar un rol importante. Dias
antes de las reuniones con el P5+1 los iranies informaron al OIEA que estaban
construyendo un sitio en Qom, el cual podria acomodar aproximadamente tres mil
centrifugadoras, en un claro intento de no arriesgarse a que los estadounidenses lo
hicieran publico para debilitar la posicion irani. La reaccion de Occidente fue
naturalmente de condena y rapidamente Washington y sus aliados se esforzaron para
recabar las pruebas necesarias y denunciar la violacion irani al régimen de no
proliferacion. En cierto sentido, Obama no tuvo otra opcion que ceder ante las presiones
de los europeos, principalmente del entonces presidente francés Nicholas Sarkozy, y
adoptar un tono mas firme en el marco de las reuniones del G-20.'?!

De esta manera, el ambiente generado por los eventos en el proceso electoral
irani, el problema de la construccion de instalaciones secretas en Qom y la activacion
de la oposicion a la estrategia de Obama, tema que se revisara en el siguiente apartado,
marco el escenario previo a las reuniones. Asi pues, las partes se reunieron en octubre
de 2009, en Ginebra, Suiza, para tratar el plan de intercambio de UBE. Los
representantes de Iran y el P5+1 se concentraron en lograr este acuerdo, que seria un
primer paso para la construccion de confianza. En la primera reunién, William Burns,
el delegado estadounidense, le plante6 a Saeed Jalili, su homologo irani, el plan descrito
anteriormente. Jalili accedi6 a revisarlo y expres6 que en términos generales estaba de

acuerdo con el concepto, pero que tendria que discutirlo con su gobierno. Burns, por

120 Trita Parsi, A Single Roll of Dice, op. cit., p. 124.
21 1pid. p. 125.
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otra parte, le solicitd a Jalili incrementar los encuentros y propuso volver a reunirse a
finales de octubre.'? La segunda ronda de negociaciones se llevo a cabo en Viena solo
entre los representantes que estaban involucrados en el plan de intercambio de UBE:
Estados Unidos, Rusia, Francia, el OIEA e Iran. Mohamed ElBaradei, el entonces
director general del OIEA y un actor que favorecié ampliamente la reduccion de
tensiones entre Estados Unidos e Iran, condujo las reuniones durante tres dias y sirvid
como mediador.

En términos generales, estos encuentros fueron mas técnicos que politicos, pues
se desglosaron los detalles del plan. No obstante, los tecnicismos se convirtieron en un
obstaculo para concluir el acuerdo. El detalle que terminé con las negociaciones fue el
hecho de que el intercambio de UBE por barras de combustible tardaria, al menos en la
primera fase, dos afios, a lo cual la delegacion irani se negd a aceptar, pues ellos
necesitaban el combustible de inmediato. En ese momento, las sospechas del grupo
negociador irani giraron en torno a la participacion de Francia en el plan, otro detalle
que no se habia expresado en la primera reunion, ya que el UBE seria mandado a Rusia
y luego este pais lo entregaria a Francia para que se elaboraran las barras. Los
negociadores iranies sospecharon que el gobierno francés, dada la tendencia agresiva
mostrada por la actitud de Sarkozy, no devolveria los materiales hasta obligar a que
Irén terminara totalmente con los procesos de enriquecimiento de uranio, lo cual este
ultimo pais no estaba dispuesto a conceder.'?

Tanto la postura de Estados Unidos como la de Iran estuvieron marcadas por la
rigidez a partir de ese momento. Hillary Clinton adopt6 un discurso inflexible y declaro

que Iran tendria que aceptar el acuerdo completo y sin cambios. Del lado irani, algunos

122 pid. . 130
123 yali Nasr, op. cit., posicion 2052.



82

analistas indicaron que no habia consenso dentro de la élite gobernante sobre aceptar o
no el acuerdo. Los oponentes de Ahmadinejad, quien supuestamente estaba a favor,
expresaron muchas dudas sobre las intenciones de Occidente, pues argumentaron que

el plan violaba los derechos de su pais.'?*

Finalmente, el lider supremo Khamenei
unifico la voz del régimen e hizo un llamado a los funcionarios iranies para que tuvieran
cuidado al tratar con Estados Unidos: “Siempre que sonrien a los representantes de la
Revoluciéon Islamica, cuando observamos cuidadosamente la situacion, nos damos
cuenta de que mantienen un cuchillo a sus espaldas [...]. Ellos no han cambiado sus

intenciones.”?®

De esta manera, Teherdn se retird6 de la mesa de negociacion y la
oportunidad para lograr un primer acuerdo fracaso.

En suma, el impetu de cambio de Obama pronto encontrd sus limites en el
contexto de las interacciones entre Estados Unidos e Irdn. En este apartado fue posible
observar una actitud ambivalente de Estados Unidos que responde, primero, a la falta
de trato directo y, segundo, a los intereses de otros grupos. El juego de gestos y
percepciones entre ambos gobiernos, aunado a las inercias histéricas y al papel de los
aliados europeos, fue limitando las posibilidades de didlogo directo y reforzé el
escenario de incertidumbre acerca de las intenciones de cada gobierno. Ademas, otro
grupo de factores, llamados en este trabajo de resistencia al cambio, permiten explicar
el encajonamiento de la actitud estadounidense en la inconsistencia que caracterizo a la

estrategia dual de garrotes y zanahorias. En el siguiente apartado se revisaran las

interacciones de estos grupos con la administracion Obama.

124 Michael Slackman, “Iran’s Politics Stand in the Way of a Nuclear Deal”, The New York Times, 2 de
noviembre de 2009, direccion URL:
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3.2 LOS FACTORES DE RESISTENCIA AL CAMBIO SE ACTIVAN

Una vez que Obama gano la presidencia y expreso su intencion de probar la voluntad
de Teheran mediante el didlogo, algunos gobiernos aliados a Washington en Medio
Oriente y organizaciones en Estados Unidos se activaron para presionar a la nueva
administracion en aras de promover el mantenimiento e incremento de la coaccion
sobre Iran. Los opositores a la diplomacia directa entre Estados Unidos e Iran pueden
dividirse en dos grupos: algunos gobiernos arabes rivales de Teheran, principalmente
Arabia Saudita, y la coalicion formada por el gobierno de Israel, los congresistas de
linea dura y el lobby pro Israel en Estados Unidos. Junto con el ambiente de
incertidumbre que generaron las reacciones de Teheran en 2009, las actitudes y
acciones de los opositores limitaron, en cierta medida, el espacio de maniobra de
Obama.

En el caso de algunos gobiernos drabes,'*° principalmente Arabia Saudita y los
Emiratos Arabes Unidos (en adelante EAU), el tema de Iran fue visto como una
preocupacion geopolitica mas amplia, en el que el programa nuclear s6lo era el
instrumento que consolidaria a Irdn como potencia regional. En términos generales, la
idea de que Teheran era el unico beneficiario de las acciones estadounidenses en la
region durante la administracion Bush articuld las posturas de varios lideres y fomento
su desconfianza respecto a los posibles arreglos de Occidente con Iran. Por ejemplo, El
ministro de Asuntos Exteriores de Jordania, Salah Bashir, expreso6 la diferencia entre la

perspectiva occidental y la arabe de la siguiente manera: “[...] la crisis nuclear se

126 Es necesario realizar una precisiéon. No todos los gobiernos arabes en la regién rivalizan con Iran. Por
ejemplo, Siria ha mantenido desde hace afos buenas relaciones con Teheran. Por otra parte, algunos
gobiernos del Golfo Pérsico, como Catar y Oman, también mantienen buenas relaciones con Iran. En el
caso de estudio, fueron principalmente Arabia Saudita y los Emiratos Arabes Unidos, aunque estos
ultimos en menor medida, los que presionaron a Estados Unidos para no flexibilizar su posicion frente
a Teheran.
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convirtié en crisis [para Occidente], pero para nosotros las aspiraciones iranies de
hegemonia regional son la crisis.” Por otra parte, Hosni Mubarak, el entonces presidente
egipcio, insistié a diplomaticos estadounidenses que Irdn era la principal amenaza
estratégica, por lo que era necesario cooperar con mano firme para disminuir su
influencia.'?’

La postura del gobierno de Arabia Saudita, después de Israel el principal aliado
de Estados Unidos en la region, presentd caracteristicas similares. El lider saudi, el rey
Abdullah bin Abd Al-Aziz, resintid el hecho de que la administracion Bush no
consider6 su opinion acerca de las consecuencias negativas que traerian las invasiones
de Afganistan e Iraq y no apoyo su iniciativa para la resolucion del conflicto arabe-
israeli presentada en 2002.'*® Con respecto a Iran, la posicion del gobierno en Riad era
que estas operaciones militares reforzaron a Iran, porque le permitieron llevar a cabo
una politica exterior militante en favor del chiismo en Medio Oriente, a la vez que
explotaba el conflicto entre Palestina e Israel para provocar a este ultimo, movilizar el
sentimiento musulman y “dividir” al mundo arabe. En concreto, los saudies estaban
preocupados por el aumento de la influencia de Teheran sobre el grupo Hamas en Gaza;
Hézbola en Libano; los gobiernos en Siria y Catar; las minorias chiies en Yemen, Baréin
y en la parte oriental de Arabia Saudita; y, especialmente, sobre el nuevo gobierno en

Iraq, liderado por Nuri Al-Maliki, miembro del partido politico Dawa, formado por

127 Trita Parsi, A Single Roll of Dice, p. 14, [traduccién propial.
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musulmanes chiies.!* Todo esto como consecuencia del papel estadounidense en los
ultimos afios.

En este orden de ideas, la posibilidad de que Obama no consultara a Arabia
Saudita, en primer lugar, para lograr un “gran” acuerdo nuclear con Teherdn fomentaba
la preocupacion saudi de que para Washington la alianza de facto ya no era tan
importante. En segundo lugar, los saudies temian que la diplomacia directa entre
Estados Unidos e Iran podria derivar en una aceptacion, por parte del primero, de la
posicion geopolitica irani a cambio de concesiones hechas por Teherdn en el tema
nuclear.’®® A pesar del escepticismo, los saudies solicitaron las siguientes acciones de
Estados Unidos: la superpotencia tenia que aumentar su credibilidad; abordar el
conflicto arabe israeli inmediatamente;'*! aumentar la cooperacion para reducir la
influencia irani en Medio Oriente; mantener los instrumentos de coercion sobre Irdn y
evitar a toda costa que ese gobierno obtuviera las capacidades para construir armas de
destruccion masiva, porque de lo contrario Riad se encaminaria hacia el mismo

objetivo; incrementar el contacto directo entre diplomdticos de ambos paises; Yy,

129 | 3 rivalidad entre Irdn y Arabia Saudita se puede entender a partir de los intentos del segundo para
posicionarse y mantenerse como el lider unificador sobre los asuntos drabes en la region, a la vez que
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discusion sobre la interferencia de Teheran en asuntos arabes, entre el Rey Abdullah y el entonces
ministro de Asuntos Internacionales de Irdan, Manochehr Mottaki, ilustra este problema. Wikileaks
Public Library of U. S. Diplomacy, “Saudi King Says Talks with Iranian Fm ‘Heated’”, Riad, 16 de marzo
de 2009, direccidon URL: https://wikileaks.org/plusd/cables/09RIYADH427_a.html, consultado el 20 de
mayo de 2017.

130 Wwikileaks Public Library of U. S. Diplomacy, “'Scenesetter for Centcom Commander Petraeus’ July
21-22 Visit to Saudi Arabia,”, Riad, 20 de julio de 2009, cable 09RIYADH947 a, direccion URL:
https://wikileaks.org/plusd/cables/09RIYADH947_a.html, consultado el 20 de mayo de 2017.

131 E| conflicto entre Hamas e Israel en Gaza hacia finales de 2008 produjo en Arabia Saudita la
preocupacion de que Irdn estuviera realizando acciones de desestabilizacion (presuntamente, segun
ese discurso, para dividir al mundo arabe) con el objetivo de provocar al gobierno israeli y generar
simpatia en los sectores chiitas en la region con base en su apoyo a Hamas. Esto hizo que el rey Abdullah
solicitara la accién inmediata de Estados Unidos para llevar a la mesa de negociacién a Israel, impulsar
la propuesta de dos Estados y, en consecuencia, evitar que Iradn siguiera explotando el conflicto a su
favor. Wikileaks Public Library of U. S. Diplomacy, “Saudis to Obama Administration: Peace Process
Now”, Riad, 20 de enero de 2009, «cable 09 RIYADH134 a, direccion URL:
https://wikileaks.org/plusd/cables/09RIYADH134_a.html, consultado el 25 de mayo de 2017.
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finalmente, facilitar la venta y transferencia de equipo militar para reforzar la seguridad
del Golfo Pérsico.!* Respecto a los medios, en algunas ocasiones el rey Abdullah
expreso, antes de que Obama fuera presidente, que la via militar seria la mejor opcion
para “cortar la cabeza de la serpiente.” Sin embargo, la opinidon mas consistente a lo
largo del periodo fue la expresada por el principe Saud Al-Faisal, el entonces ministro
de Asuntos Exteriores de Arabia Saudita, en cuanto a favorecer el incremento de
sanciones.'??

Para hacer valida la presion sobre Estados Unidos, los saudies hicieron publicas
sus opiniones escépticas sobre la intencion de Washington de solucionar el conflicto
nuclear por la via del didlogo, indicaron que tomarian sus propias medidas para
contrarrestar la influencia irani en la region, si Estados Unidos no los consultaba, y
trataron de reforzar el argumento de que si los estadounidenses no satisfacian las
necesidades de seguridad del reino, entonces otras potencias, principalmente la RPC y
Rusia, lo harian.'** A pesar de que este lltimo elemento iba en contra de las aspiraciones
estadounidenses de mantener el liderazgo en la region, la administracion Obama optd
por el pragmatismo y aprovecho la cercania entre Arabia Saudita y China para lograr

que ésta apoyara al P5+1 una vez que se regresé a la via coercitiva en 2010.

132 En el caso de los Emiratos Arabes Unidos la venta de armas también fue una solicitud que se hizo a
Washington con base en el argumento de que Irdn representaba su principal amenaza. Ademas, en Abu
Dhabi, Timothy Geithner, entonces secretario del Tesoro de Estados Unidos, aseguré al principe
Mohammed bin Zayed que Obama estaba comprometido con el regreso de las sanciones si Iran no
cambiaba su comportamiento. Véase: Wikileaks Public Library of U. S. Diplomacy, “Scenesetter for
Treasury Secretary Geithner’s Visit to the United Arab Emirates”, Abu Dhabi, 9 de julio de 2009, cable
09ABUDHABI701_a, direccion URL:
https://search.wikileaks.org/plusd/cables/09ABUDHABI701_a.html, consultado el 15 de junio de 2017.
133 Wikileaks Public Library of U. S. Diplomacy, “Saudi King Abdullah and Senior Princes on Saudi Policy
Toward Iraq”, Riad, 20 de abril de 2008, cable O08RIYADH649 a, direccion URL:
https://wikileaks.org/plusd/cables/08RIYADH649_a.html, consultado el 20 de mayo de 2017.

134 Wikileaks Public Library of U. S. Diplomacy, “Scenesetter for Secretary Clinton’s Feb 15-16 Visit to
Saudi Arabia”, Riad, 11 de febrero de 2010, cable 10RIYADH178 a, direccion URL:
https://wikileaks.org/plusd/cables/10RIYADH178_a.html, consultado el 20 de abril de 2017.
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Las respuestas de Estados Unidos hacia el gobierno saudi consistieron en
asegurar que Obama estaba comprometido a evitar que Iran obtuviera armas nucleares
y a incrementar el apoyo militar. Por ejemplo, a partir de 2010, Washington empezo a
colaborar con Arabia Saudita y los EAU para agilizar la venta de armas, aviones,
sistemas antimisiles y actualizar las defensas de la infraestructura petrolera de estos
paises. Como un elemento de continuidad con la politica de Bush, la iniciativa, también,
se orient6 al aumento de las fuerzas saudies (30, 000 efectivos), a la coordinacién de la
defensa aérea y a la ampliacion de ejercicios militares conjuntos como una sefial de
presion hacia Iran. En ese momento, se estimd que la venta de armas a Arabia Saudita
y a los EAU habia alcanzado un total de 25 mil millones de délares en dos afos.!'**

Si bien, estas acciones conjuntas fueron en parte una reaccion a la decision irani
de enriquecer uranio a niveles de 20%, después del fracaso de las negociaciones de
2009, también es la respuesta estadounidense a una de las solicitudes del reino vistas
anteriormente. En el capitulo final se regresard a este punto para hacer un balance de
todas las iniciativas que Obama llevo a cabo para calmar las preocupaciones de Arabia
Saudita y los Emiratos Arabes Unidos respecto a Iran. Basta decir que desde la
perspectiva de andlisis que se ha adoptado durante el trabajo, las presiones de estos
ultimos paises sobre Estados Unidos se materializaron en este tipo de proyectos
militares destinados a fortalecer sus propias capacidades frente a Iran, lo que contribuy6
al reajuste tactico de Washington caracterizado por regresar a los instrumentos
coercitivos a partir de 2010.

Ahora bien, la coalicion pro Israel (conformada por el gobierno israeli, el lobby

pro Israel y miembros del Congreso de Estados Unidos) es quiza uno de los elementos

135 Joby Warrick, “U.S. Steps up Arms Sales to Persian Gulf Allies”, The Washington Post, 31 de enero
de 2010, direccién URL: http://www.washingtonpost.com/wp-
dyn/content/article/2010/01/30/AR2010013001477.html, consultado el 10 de julio de 2017.
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mas importantes de resistencia que analiza el trabajo. Antes de continuar con la revision
de las acciones de esta coalicion, y su influencia en el comportamiento de Estados
Unidos, es necesario realizar algunas precisiones que justifican por qué se ha decidido
tratarla como un solo grupo. Primero, a diferencia de Arabia Saudita, para Tel Aviv el
tema del programa nuclear irani ha representado una amenaza a la existencia del Estado.
Segiin el discurso israeli, las declaraciones hechas por Ahmadinejad y otros
funcionarios de la Republica Isldmica sobre “borrar a Israel del mapa” o negar el
Holocausto son prueba de ello, aunque es justo indicar que las interpretaciones sobre la
primera expresion caen en la simplificacion en aras de promover una posicion superior,
en términos morales, en el debate publico.!*® De esta manera, la postura de Israel se ha
concentrado en promover que Estados Unidos no abandone la politica de cero
enriquecimiento frente a Irdn e incluso optar por un ataque militar. En la parte de
antecedentes se revisd brevemente el vinculo entre esta actitud y el pensamiento
estratégico de los neoconservadores en Estados Unidos durante la administracion Bush.

Y desde esta perspectiva, en segunda instancia, es util considerar los
mecanismos mediante los cuales Washington, en las ultimas décadas, no ha podido
alejarse de las posiciones de Tel Aviv, incluso en ocasiones, sefialan algunos analistas,

favoreciendo mas el interés nacional de Israel que el propio. A este respecto, el articulo

136 En octubre de 2005, Ahmadinejad expresé lo siguiente durante la conferencia “Un mundo sin
Zionismo”: “Nuestro querido Imam [Ayatold Jomeini] sefialé que este régimen que ocupa Quds
[Jerusalem] debe desaparecer de la pagina del tiempo. Esta es una declaracion sabia.” Esta traduccion
fue hecha por Fayazmanesh. Véase: Sasan Fayazmanesh, The United States and Iran. Sanctions, wars
and the policy of dual containment, op. cit., p. 252. Quiza el origen de esta situacion se identifica cuando
Nazila Fathi “tradujo” la frase de Ahmadinejad en un reporte publicado en The New York Times y
aseguro que esta retdrica agresiva en Iran no se habia visto desde la revolucidon de 1979. Véase: Nazila
Fathi, “Wipe Israel ‘off the map’ Iranian says”, The New York Times, 27 de octubre de 2005, direccién
URL: http://www.nytimes.com/2005/10/27/world/africa/wipe-israel-off-the-map-iranian-says.html,
consultado el 22 de octubre de 2016. Luego, otros reportes indicaron algunas imprecisiones en la
traduccion. Véase: Glenn Kessler, “Did Ahmadinejad really say Israel should be ‘wiped off the map’?”,
The Washington Post, 5 de octubre de 2011, direccion URL:
https://www.washingtonpost.com/blogs/fact-checker/post/did-ahmadinejad-really-say-israel-should-
be-wiped-off-the-map/2011/10/04/gIQABJIKML_blog.html?utm_term=.327203f1b933, consultado el
22 de octubre de 2016.
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de Stephen Walt y John Mearsheimer, publicado en el contexto de las invasiones a Iraq
y Afganistan, resulta una obra académica fundamental para entender este problema.
Los autores sefialan que desde 1967 la piedra angular de la estrategia de politica exterior
de Estados Unidos hacia Medio Oriente es su relacion con Israel y la pieza clave para
resolver el acertijo de por qué a los presidentes les cuesta tanto trabajo ir en contra de
los intereses y posiciones de Tel Aviv es la actividad del /obby pro israeli en Estados
Unidos; “una coalicion de organizaciones e individuos que operan en el sistema
politico estadounidense con el objetivo de influir en el comportamiento de este pais en
favor de Israel”. La organizacion mas importante dentro del /obby es AIPAC como se
hizo notar en la parte de antecedentes.'’

Walt y Mearsheimer afirman que el lobby ejecuta constantemente dos
estrategias: acciones para influir en el Congreso y en el Poder Ejecutivo, ya sea
mediante cabildeo, ya sea con apoyo financiero a las campafias electorales de
candidatos que promuevan la agenda israeli; y, quizd mas importante, el control del
debate publico. Es util sefalar que estas actividades se refuerzan mutuamente, lo que
vuelve complejo el proceso de identificar el grado de influencia. Por otra parte, muchos
personajes dentro de la €lite de politica exterior en Estados Unidos, en el gobierno o en
la academia, mantienen lazos con el lobby y simpatizan con sus propuestas, como se
observo en el caso de los neoconservadores. Asi pues, desde hace décadas Israel goza
de un apoyo incondicional por parte de Washington, siendo el pais que recibe mas
ayuda militar que cualquier otro aliado. A diferencia de la asistencia, por ejemplo, a

Arabia Saudita, Estados Unidos se enfoca en mantener la ventaja de Israel en términos

137 Seglin los autores, con base en una encuesta hecha en 1997 por la revista Fortune a miembros del
Congreso de Estados Unidos, el AIPAC es el segundo grupo de interés mas poderoso de Estados Unidos
después de la Asociacion Estadounidense de Jubilados. John J. Mearsheimer y Stephen Walt, “The Israel
Lobby”, op. cit., pp. 386-387.
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cualitativos frente al mundo 4rabe y otros rivales.!*® Por otra parte, el propio gobierno
israeli tiene un acceso amplio al sistema politico estadounidense, gracias al apoyo del
lobby y a la compenetraciéon de ambos gobiernos, para influir, principalmente en el
Congreso, en las decisiones de politica exterior de Washington. Incluso, por ejemplo,
la tradicion de que los presidentes estadounidenses den un discurso anual en el foro que
organiza AIPAC cada afo se ha consolidado. Estas razones justifican el planteamiento
de esta parte del trabajo de tratar, al menos para efectos del problema nuclear con Iran,
las acciones del gobierno de Israel, del lobby y de algunos miembros del Congreso
estadounidense como una coalicion que se opuso a los intentos de Obama de solucionar
el problema nuclear con Iran mediante el didlogo directo.

Ahora bien, con base en las contribuciones de Mearsheimer y Walt, es posible
observar que el tema de Iran es de interés fundamental para las actividades del /obby
pro Israel. Por ejemplo, el asunto del programa nuclear y de las actividades de Teheran
en Medio Oriente ocupd un espacio considerable en los esfuerzos de cabildeo de
AIPAC durante el periodo 2009-2016. Si se considera solamente el nimero de asuntos
a los que este grupo destind sus recursos financieros para cabildear en las principales
entidades de gobierno en Estados Unidos se notara rapidamente que Irdn ocupa entre
una cuarta y una quinta parte del abanico de temas de interés, aunque esta cifra es s6lo

ilustrativa, pues los registros publicos del Congreso no desglosan la cantidad de dinero

138 por ejemplo, Israel recibe gran parte de la asistencia militar, préstamos y donativos, mediante el
programa Foreign Military Financing (FMF), el cual tiene naturaleza diferente al Foreign Military Sales,
este ultimo orientado a la venta de pertrechos militares. En el afio fiscal 2008, Israel recibi6 a través del
FMF 2, 400, 000, millones de ddlares, cifra que se mantiene mas o menos constante durante afios. En
la administracién Bush, recibié un total de 22 mil millones de délares y en 2007 se decidié que en los
préximos afnos se le otorgaria una cifra de 30 mil millones. Ademads, es el Unico pais al que se le da la
ayuda en una sola exhibicidn, se le permite usar una porcidn substancial para desarrollar su industria
militar, con base en disefios estadounidenses, y usar el dinero para investigacion y desarrollo. Véase:
Frida Berrigan, “Made in the U.S.A.: American Military Aid to Israel”, Journal of Palestine Studies, vol.
38, no. 3, 2009, pp. 6-21 y U. S. Department of State, “Congressional Budget Justification. Foreign
Assistance and USAID Operations. FY 2008 Budget Request”, 14 de febrero de 2007, direcciéon URL:
https://www.state.gov/documents/organization/80701.pdf, consultado el 20 de junio de 2017.
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dedicado a asuntos concretos y, ademas, en el segundo periodo presidencial se
redujeron el nimero de iniciativas de ley como consecuencia de que Obama, con apoyo
de un sector del Partido Democrata, se comprometié a no establecer mas sanciones
econdmicas en contra de Iran (Anexo VII).'*

AIPAC concentr6 el resto de su esfuerzo en promover la cooperacion con
Washington y en la asistencia, econémica y militar, que Estados Unidos le provee casi
incondicionalmente. En el Anexo VIII se puede observar que a partir del primer
trimestre de 2008 la inversion en cabildeo de esta organizacion empezd a incrementarse
considerablemente, de 527,367 dolares a 717,783 hacia el primer trimestre de 2009,
para promover, en parte, un nimero importante de asuntos e iniciativas relacionadas
con Iran (véase una vez mas el Anexo VII), principalmente aquellas que proponian el
incremento de sanciones y adquirir financiamiento para el proyecto militar anti misiles
conocido como /ron Dome. Las entidades con las que tuvo contacto al respecto fueron
la Camara de Representantes de Estados Unidos, el Senado, el Consejo de Seguridad
Nacional, el Departamento de Estado y el Departamento del Tesoro. El promedio en
este rubro fue de tres millones de dolares por afio durante el periodo de analisis.

Ahora bien, el segundo elemento, mucho mas dificil de medir, es el que tiene
que ver con el control del debate publico, que consiste en repetir mitos sobre la
fundacion de Israel, analogias que utilizan el relato biblico de David y Goliat, en las
que el primero se refiere a Israel y el segundo al mundo arabe (lo que, seglin el discurso,
justifica la necesidad de un apoyo incondicional de Estados Unidos), y campaiias
publicitarias para promover un punto de vista pro israeli en debates de politica publica.

En palabras de Mearsheimer y Walt: “El objetivo es prevenir que los comentarios

13 U. S. Senate Office of Public Records, “Public Disclosure”, direccién URL:
https://www.senate.gov/legislative/lobbyingdisc.htm#lobbyingdisc=Ida, consultado el 15 de julio de
2017.
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criticos [a esta posicion] tengan audiencia en la arena politica. Controlar el debate es
esencial para garantizar el apoyo estadounidense, porque una discusion sincera sobre la
relacion entre Estados Unidos e Israel podria llevar a los estadounidenses a tomar otra
orientacion en su politica exterior.”?4

En el caso de Iran este tema sera mucho mas visible en el segundo periodo
presidencial. No obstante, desde 2009 los opositores a la diplomacia (gobierno israeli,
AIPAC vy algunos congresistas) nutrieron su posicién argumentativa a partir del
desarrollo del contexto. Asi pues, no es sorpresivo que esta coalicion haya presionado
a la Casa Blanca con base en la idea de que el acercamiento a la Republica Islamica
tendria que ser limitado a un periodo de dos o tres meses después de las elecciones de
2009 en ese pais. Si no se lograban resultados, se proponia regresar a la politica de
sanciones, pero enfocandolas hacia un bloqueo petrolero.'*! Por ejemplo, en la primera
visita del primer ministro de Israel, Benjamin Netanyahu, a Estados Unidos la agenda
bilateral traté principalmente con dos temas: las condiciones temporales del didlogo
con Irdn, tema que le interesaba a los israelies, y la posibilidad de que Tel Aviv se
reincorporara al proceso de paz con la APN mediante la suspension de la politica de

asentamientos, concesion que intentd extraer Obama.'*? Sin embargo, en esa ocasion,

el presidente estadounidense no logré que Netanyahu se comprometiera al respecto, a

140 John J. Mearsheimer y Stephen Walt, “The Israel Lobby”, op. cit., p. 387, [traduccién propia].

141 En diciembre de 2008, el entonces presidente del Partido Likud, lider del Knesset y futuro primer
ministro de Israel, Benjamin Netanyahu, tuvo una reunion con el senador republicano Arlen Specter,
en la que se discutio la idea de promover fechas limites a la diplomacia con Iran. Este planteamiento
apareceria constantemente en los discursos de los opositores a la estrategia de Obama dentro de
Estados Unidos durante los dos periodos presidenciales analizados en esta tesis. Wikileaks Public
Library of U. S. Diplomacy, “Senator Specter Discusses Gaza, Syria, and Iran with Netanyahu and Senior
Likud Party Officials”, Tel Aviv, 7 de enero de 2009, cable 09TELAVIV36_a, direccién URL:
https://wikileaks.org/plusd/cables/09TELAVIV36_a.html, consultado el 15 de diciembre de 2016.

142 Mark Landler y Helene Cooper, “Keeping Score on Obama vs. Netanyahu”, The New York Times, 20
de mayo de 2009, direccién URL: https://www.nytimes.com/2009/05/21/us/politics/21diplo.html,
consultado el 22 de diciembre de 2017.
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la vez que este ultimo obtuvo una pequeiia victoria con la declaracion de Obama sobre
no mantener el dialogo con Teheran para siempre.

Posteriormente, justo antes de las elecciones en Iran, Netanyahu se reunié una
vez mas con una delegacion del Congreso para discutir su reciente visita a Washington
D. C. En el encuentro, el primer ministro pidi6 a los legisladores promover el bloqueo
que habia apoyado meses atrds mediante una iniciativa de ley que obstaculizara la
importacion irani de petréleo refinado. Ademads, Netanyahu exhort6 a los congresistas
para contribuir a que la posicion de Estados Unidos demandara a Irdn la suspension de
las actividades de enriquecimiento y alert6 que ese pais trataria de usar las
negociaciones para ganar tiempo.'*®* Después del triunfo dudoso de Ahmadinejad, el
Congreso empez0 a elaborar los detalles de la iniciativa bajo la influencia de AIPAC y
republicanos.*** Como ya se sefialo, la idea era presionar a la Casa Blanca para que
Obama estableciera fechas limite respecto a la efectividad de la diplomacia directa, pero
a la vez tener listo el proximo paquete de sanciones unilaterales.

Los disturbios en el proceso electoral irani y el tema de las instalaciones secretas
en Qom fueron situaciones que esta coalicion supo explotar para el desarrollo del debate
publico. Por ejemplo, el 19 de junio la Camara de Representantes del Congreso de
Estados Unidos adoptd una resolucion que condenaba el uso de la violencia en contra
de manifestantes y apoyaba a todos los iranies que aceptaban los principios de la
libertad, los derechos humanos y el estado de derecho. El promotor de la resolucion,
Mike Pence, urgié a la Camara de Senadores para que adoptara un posicionamiento

similar y criticd, junto con el senador John McCain, la postura de la Casa Blanca de

143 Wikileaks Public Library of U. S. Diplomacy, “Codels Ackerman and Casey Meetings with Prime
Minister Netanyahu”, cable 09TELAVIV1184 a, Tel Aviv, 2 de junio de 2009, direccion URL:
https://wikileaks.org/plusd/cables/09TELAVIV1184 a.html, consultado el 23 de noviembre de 2016.
144 sasan Fayazmanesh, Containing Iran: Obama’s Policy of “Tough Diplomacy”, Newcastle, Cambridge
Scholars Publishing, 2013, pp. 142-143.
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evitar apoyar a los oponentes de Ahmadinejad. En estas circunstancias de presion
interna, Obama tratd de maniobrar para no perjudicar el proceso de acercamiento con
Iran y tratd de reafirmar su compromiso de no interferir en sus asuntos internos.™** Sin
embargo, esta situacion socavo el margen de maniobra del presidente, pues el hecho de
que Ahmadinejad continuara en la presidencia de Iran, como consecuencia de un
supuesto fraude y con base en la represion, fue una consideracion para calcular las
posibilidades de dar concesiones de cara a la negociacion con Teheran a finales de 2009.

Las revelaciones de las instalaciones en Qom fueron un elemento mas que
permitid el avance de la iniciativa Iran Refined Petroleum Sanctions Act en la agenda
legislativa a pesar de que la Casa Blanca no la apoyaba. Incluso, el liderazgo del Partido
Democrata en la Camara de Representantes del Congreso expresd su preocupacion
sobre la actitud irani y afirmo que ese evento reforzaba su determinacion para llevar la
iniciativa al Comité de Asuntos Exteriores de esa cdmara para su consideracion.'*® La
administracion Obama sefiald6 que esta propuesta no seria apoyada por los aliados
europeos, por considerarla demasiado dafiina, ademas de que uniria al pueblo irani en
torno a la actitud desafiante de Ahmadinejad. Por otra parte, la Casa Blanca argumento
que, en principio, si se transitaba otra vez a la politica de sanciones seria con el apoyo
de la comunidad internacional y no de manera unilateral, pero asegurd que, con base en
el trabajo del subsecretario del Departamento del Tesoro, Stuart Levey, estaba

evaluando diferentes opciones para restringir la inversion extranjera en el sector

145 paul Steinhauser et al., “U.S. House Votes Overwhelmingly for Iranian Resolution", CNN, 19 de junio
de 2009, direccién URL: http://edition.cnn.com/2009/POLITICS/06/19/iran.us.congress/, consultado el
28 de diciembre de 2016.

146 Howard L. Berman, “Berman Calls Iran Nuclear Plant News Disturbing, Says It Reinforces His
Determination to Have Committee Consider Sanctions Legislation”, U.S. House of Representatives, 25
de septiembre de 2009, direccién URL: https://democrats-foreignaffairs.house.gov/news/press-
releases/berman-calls-iran-nuclear-plant-news-disturbing-says-it-reinforces-his, consultado el 20 de
enero de 2017.



95

energético y en el sector bancario de Iran.!*” En este contexto, Netanyahu volvié a
presionar mediante una serie de llamadas telefonicas a miembros del Congreso
estadounidense y abogar para la preparacion de sanciones més contundentes. '

Es util destacar que el clima de incertidumbre respecto a Iran y el manejo que
de esta situacion hizo la coalicidn pro Israel confirman, en cierta media, la subtesis de
Walt y Mearsheimer respecto a la capacidad de estos grupos para controlar el debate
publico. Y no solo eso, dichas organizaciones fueron capaces de utilizar el proceso
legislativo para delinear posturas ligeramente diferentes a las de la Casa Blanca acerca
de, por un lado, las condiciones temporales del didlogo directo con Iran y, por otro, de
las caracteristicas que tendria la via coercitiva una vez que las fechas limites se
cumplieran. Asi, las intenciones iniciales de Obama para mandar sefiales a Iran de que
estaria dispuesto a considerar el abandono de la politica de cero enriquecimiento, e
incluso la posibilidad de levantar las sanciones nucleares, también se limitaron porque
las reacciones escépticas de Iran, su proceso electoral y su actitud relacionada con las
instalaciones de Qom fortalecieron la posicion de aquellos que querian la continuacion
de la via punitiva dentro y fuera de Estados Unidos. De esta forma, una vez que
Washington decidio el regreso a la politica de sanciones multilaterales, los opositores
y su influencia sobre la superpotencia ayudan a entender el tono y el caracter agresivo

de ese pais entre 2010 y 2012.

147 Mark Landler, “U.S. Is Seeking a Range of Sanctions Against Iran”, The New York Times, 27 de
septiembre de 2009, direccion URL:
https://www.nytimes.com/2009/09/28/world/middleeast/28iran.html, consultado el 25 de enero de
2017.

148 Richard Spencer, “Israel Urges West to Stand Firm against Iran”, The Telegraph, 27 de septiembre
de 2009, direccion URL:
http://www.telegraph.co.uk/news/worldnews/middleeast/iran/6237299/Israel-urges-West-to-stand-
firm-against-Iran.html, consultado el 25 de mayo de 2017.
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3.3 DE REGRESO A LA VIA COERCITIVA Y LA CUARTA RONDA DE
SANCIONES MULTILATERALES

Con el poco éxito del primer acercamiento diplomatico hacia Iran, tras la debacle en las
reuniones de Ginebra y Viena, la administraciéon Obama, predispuesta desde un inicio
y presionada por sus criticos dentro y fuera de Estados Unidos, reajusto la politica
exterior y decidid incrementar la intensidad de las acciones punitivas. Desde el mes de
noviembre de 2009 hasta junio de 2010, la Casa Blanca se enfrent6 a dos retos: evitar
que el Congreso estableciera el paquete de sanciones unilaterales que venia formulando
desde mediados de 2009, bajo la presion de la coalicion pro Israel vista en el apartado
anterior, y utilizar la diplomacia para convencer a Rusia y China de lograr una cuarta
ronda de sanciones multilaterales en el CS de la ONU. El plan era construir primero el
consenso con los aliados de Estados Unidos para que se formularan los detalles del
nuevo paquete de sanciones a nivel multilateral, puesto que si se realizaba de manera
unilateral algunos paises, como la RPC, podrian ver sus intereses econdmicos
afectados.

Ambas camaras del Congreso tenian lista una iniciativa de ley integral,'#’
Comprehensive Iran Sanctions, Accountability, and Divestment Act of 2009, hacia
finales de ese afio, cuyo propdsito principal era expandir la legislacion de 1996, vista
en apartados anteriores, pero integrando restricciones para tratar de obstruir la
exportacion de petroleo refinado hacia Iran. Ante esta situacion, el Departamento de
Estado, por medio del subsecretario Jim Steinberg, envio una carta a John Kerry, el

entonces presidente del Comité de Relaciones Exteriores del Senado, para pedir que la

ley promovida por el senador de Connecticut, Christopher Dodd, no fuera enviada al

149 Las iniciativas Iran Sanctions Enabling Act y la Iran Refined Petroleum Sanctions Act no fueron
aprobadas por ambas camaras, pero parte de sus disposiciones se integraron a la propuesta integral,
que seria la base de la ley que se aprobaria en el verano de 2010.
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Ejecutivo hasta el afio siguiente. En la misiva, Steinberg expreso lo siguiente: “Estamos
entrando a un periodo critico de diplomacia intensa para imponer presion significativa
sobre Irdn [...]. En esta coyuntura, estoy preocupado de que esta legislacion [del
Senado], en su forma actual, pueda debilitar en vez de fortalecer la unidad y el apoyo
internacional a nuestros esfuerzos.”**°

A principios de 2010, el Senado empezd a presionar otra vez para que la
iniciativa se votara en el pleno, tras algunos dias de negociacioén con la Casa Blanca.
Siete senadores escribieron a Obama para expresarle que estaban cansados de esperar,
pues la fecha limite para que la diplomacia surtiera efecto ya habia pasado. El Senado
finalmente aprob¢ la iniciativa, pero la Camara de Representantes esper6. En marzo,
durante la reunion anual del AIPAC el senador Charles Schumer expreso que "Estados
Unidos debe golpear primero, por nuestra parte con sanciones unilaterales, no importa
que hagan las demas naciones [...]. No podemos permitirnos esperar a Rusia y China.”
Por su parte, Clinton pidi6 paciencia en ese mismo foro y sefalé que la administracion
estaba trabajando junto con las otras potencias y eso tomaba tiempo. Finalmente, el
promotor de la iniciativa en la Casa de Representantes advirtidé que trabajaria para que
la ley se le enviara a Obama a méas tardar en mayo de ese afio.***

Desde enero de 2010 tanto Clinton como Susan Rice, la entonces representante
estadounidense en la ONU, empezaron a cabildear en las capitales de las otras potencias
para formular el nuevo paquete de sanciones en el Consejo de Seguridad. El reto mas

dificil fue convencer a la RPC para que aceptara este curso de accion, ya que los chinos

150 Josh Rogin, “State Department Letter to Kerry Outlines ‘serious Substantive Concerns’ with Iran
Sanctions  Bill”,  Foreign  Policy, 11 de diciembre de 2009, direccidn URL:
http://thecable.beta.dev.foreignpolicy.com/posts/2009/12/11/exclusive_state_department_letter_to
_kerry_outlines_serious_substantive_concerns_wi, consultado el 2 de abril de 2017, [traduccidn
propial.

151 Josh Rogin, “Senators Pressure Obama on Iran Sanctions”, Foreign Policy, 23 de marzo de 2010,
direcciéon URL: https://foreignpolicy.com/2010/03/23/senators-pressure-obama-on-iran-sanctions/,
consultado el 24 de marzo de 2017, [traduccidn propia].
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empezaron a llenar los vacios en Iran dejados por las empresas occidentales con motivo
de las prohibiciones establecidas en los tltimos afios. El punto de mayor interés para
China era evitar que las sanciones impidieran el suministro de petroleo para su
industria, pues Irdn fungia como uno de sus principales proveedores. La solucion de la
administracion Obama fue solicitar a Arabia Saudita que apoyara el suministro de
petréleo a la RPC. El ministro del exterior saudi propuso este plan a su homdlogo chino
en enero de ese afio y tratd de persuadirlo para que China apoyara los esfuerzos de las
otras potencias.™®? En los meses siguientes, Washington seguiria esta ruta para hacer
que Beijing apoyara al P5+1 en el CS.

En estas circunstancias, la actitud de Iran se endurecié. En febrero de 2010, el
gobierno irani inicio el proceso de alto enriquecimiento de uranio en la planta de
Natanz. El argumento era que necesitaban combustible para la produccion de isétopos
médicos y si Occidente estaba dispuesto a renegociar el acuerdo que no se habia logrado
el pasado octubre, entonces no continuarian con estos procedimientos.**® La tactica irani
no dio resultado, pues la respuesta de Estados Unidos y sus aliados fue de condena.
Incluso el gobierno ruso, pais que habia apoyado el acercamiento diplomatico, empezo
a expresar que las sanciones econdmicas empezaban a perfilarse como la mejor medida.
Asi, la situacidon de desconfianza no mejord y los limites respecto al impulso de cambio
en la politica exterior de Estados Unidos empezaron a acentuarse. El fin del primer

episodio de acercamiento entre ambos paises fue evidente cuando, en febrero de 2010

152 wikileaks Public Library of U. S. Diplomacy, “Saudi Foreign Ministry Pressing China to Stop Iranian
Proliferation, Concerned About Tsa Regulations", Riad, cable 10RIYADH118_a, Saudi Arabia Riyadh, 26
de enero de 2010, direccidon URL: https://wikileaks.org/plusd/cables/10RIYADH118_a.html, consultado
el 20 de abril de 2017.

153 Haroon Siddique, “Iran Begins Enriching Higher-Grade Uranium, Says State TV”, The Guardian, 9 de
febrero de 2010, direccion URL: https://www.theguardian.com/world/2010/feb/09/iran-enrichment-
higher-grade-uranium, consultado el 22 de abril de 2017.
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durante una conferencia de seguridad en Munich, representantes de sus respectivos
gobiernos no realizaron esfuerzo alguno para reunirse.™*

Ahora bien, es menester sefialar que la respuesta irani no se limit6 a continuar
con su programa de enriquecimiento de uranio y con la retdrica desafiante. En estos
meses surgio la oportunidad de negociar otro acuerdo, pero ahora con los gobiernos de
Brasil y Turquia. Ambos paises, principalmente Turquia, temian la posibilidad de que
otra ronda de sanciones debilitaran sus lazos comerciales con Teheran. El gobierno irani
aprovecho esta situacion y rapidamente se involucré en didlogos diplomaticos con los
representantes turcos y brasilefios para revivir el plan de intercambio de UBE. Sin
embargo, Clinton y el experto nuclear del Departamento de Estado, Robert Einhorn,
explicaron a la delegacion turca que ese acuerdo ya era inaceptable, puesto que consistia
en la externalizacién de 1,200 kg de UBE, lo cual ya no representaba el 80% de las
reservas totales de Iran como consecuencia de que las actividades de enriquecimiento
no habian parado.® No obstante, Turquia insistid y continud con los preparativos para
la negociacion.

Obama mostrd, una vez mas, una actitud que oscil6 entre las dudas y el posible
apoyo ante tal propuesta. En primer lugar, aunque firme con su conviccion de alentar
la responsabilidad global de actores emergentes, bajo el liderazgo de Estados Unidos,
el presidente mandd una carta (Anexo 1X) a Luiz Inidcio Lula da Silva, el entonces
presidente brasilefio, en visperas de la visita de Ahmadinejad a Brasil. En la misiva,
Obama expres6 que Estados Unidos creia que Iran estaba usando una estrategia basada

en muestras de flexibilidad, pero que a su vez no se comprometia en términos

154 Helene Cooper, “U.S. Encounters Limits of Iran Engagement Policy”, The New York Times, 15 de
febrero de 2010, direccién URL:
http://www.nytimes.com/2010/02/16/world/middleeast/16engage.html, consultado el 22 de abril de
2017.

155 Kim Ghattas, The Secretary: A Journey with Hillary Clinton from Beirut to the Heart of American
Power, Nueva York, Macmillan, 2013, p. 159.
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vinculantes para hacer transparentes sus actividades y asi ganar tiempo. Sin embargo,
en segunda instancia, Obama cometié el “error”, segin algunos observadores, de
mencionar que para Estados Unidos “[...] el hecho de que Iran acepte transferir 1,200
kg de UBE hacia otro pais seria una medida para la construccion de confianza y
reduciria las tensiones generadas por las reservas de uranio [en ese pais].”**® No es claro
si ese pequefio planteamiento en la carta de Obama se traté realmente de un “error” o
de una accion sutil que estaba orientada a revivir el acuerdo del afio pasado. Lo que es
un hecho es que se trat6 de una falta de coordinacion entre el Departamento de Estado
y la Casa Blanca, lo cual revela algunos desacuerdos entre Clinton y Obama.

Segun Ghattas, la noticia de la carta a Lula no fue bien recibida por el
Departamento de Estado, ya que la mera mencion de los 1,200 kg de UBE, y el fraseo
de la misiva, no aclaraba de manera contundente a Turquia y Brasil que un acuerdo en
esos términos no seria aceptado. Clinton rapidamente contact6 al ministro de relaciones
exteriores turco, Ahmet Davutoglu, para indicarle que los términos de esa negociacion
no eran suficientes para Estados Unidos y que seria mejor que tanto ellos como los
brasilefios terminaran con este proyecto.'*” No obstante, Turquia y Brasil prosiguieron,
y para el 17 de mayo los tres gobiernos, mediante la Declaracion de Teheran,
expresaron que habian llegado a un acuerdo, el cual era similar al que se habia
negociado entre Iran y el P5+1 en octubre pasado, con la Unica diferencia de que

Turquia, y no Francia, enviaria de regreso las barras de combustible. Washington

156 Glenn Kessler, “U.S., Brazilian Officials at Odds over Letter on Iranian Uranium”, The Washington
Post, 28 de mayo de 2010, direccion URL: http://www.washingtonpost.com/wp-
dyn/content/article/2010/05/27/AR2010052705151.html, consultado el 23 de abril de 2017,
[traduccidn y cursivas propias].
157 Kim Ghattas, op. cit., p. 160.
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rapidamente rechaz6 el acuerdo y anuncidé que seguirian los esfuerzos para lograr la
cuarta ronda de sanciones.*®

En los mismos dias, Hillary Clinton concluy6 la negociacion con el gobierno
chino, en una reunion con el embajador de la RPC en Washington, Zhang Yesui, llevada
a cabo en Perti y en la que ambos diplomaticos contrastaron los borradores para la
resolucion que habria de votarse dias después.’®® De esta manera, en junio de 2010 el
CS emiti6 la resolucion 1929, la cual prohibio a los Estados asistir a Iran en cualquier
actividad financiera relacionada con el enriquecimiento de uranio; la transferencia de
tecnologia para esos mismos fines; y se establecié un nuevo régimen de inspeccion para
evitar el contrabando de bienes prohibidos a Iran, entre otras cosas.'®® A partir de ese
momento se dio luz verde a los paises europeos para que empezaran a imponer
sanciones unilaterales.

Posteriormente, el Congreso de Estados Unidos aprob6 la Comprehensive Iran
Sanctions, Accountability, and Divestment Act of 2010, la cual expandia las
restricciones de la legislacion de 1996, con la novedad de que ahora se sancionaria a
cualquier entidad que invirtiera en el desarrollo energético de Iran, con un monto mayor
a 20 millones de dolares (a diferencia de los 40 millones de la ley anterior), que
exportara petroleo refinado a Irdn o que facilitara servicios y otros bienes necesarios

para el desarrollo de las capacidades iranies para la refinacion de ese recurso natural.

Ademas, la legislacion establecid el marco para la elaboracion de sanciones destinadas

158 Robert Gibbs, “Statement by White House Press Secretary Robert Gibbs on Iran”, The Whitehouse,
17 de mayo de 2010, direccion URL: https://www.whitehouse.gov/the-press-office/statement-white-
house-press-secretary-robert-gibbs-iran, consultado el 19 de abril de 2017.

159 Mark Landler, Alter Egos: Obama’s Legacy, Hillary’s Promise and the Twilight Struggle over American
Power, edicidn Kindle, Nueva York, Random House, 2016, posicién 4208.

160 United Nations, “Security Council Imposes Additional Sanctions on Iran, Voting 12 in Favour to 2
Against, with 1 Abstention | Meetings Coverage and Press Releases”, 9 de junio de 2010, direccién URL:
http://www.un.org/press/en/2010/sc9948.doc.htm, consultado el 20 de enero de 2017.
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a entidades financieras que permitian transacciones relacionadas con el programa de
armas de ese pais y el apoyo al terrorismo.**

El endurecimiento de la postura estadounidense también puede ser ilustrada por
los ataques cibernéticos, mediante el virus Stuxnet, para frenar el desarrollo de las
capacidades nucleares de Iran. Este proyecto, conocido como Olympic Games, se inicio
durante la administracion Bush en conjunto con Israel. Sin embargo, el presidente
Obama decidié continuar con el plan, aunque insistié en que debia ser totalmente
secreto para no dejar rastro que pudiera indicar la autoria estadounidense.*®? No existe
mucha evidencia sobre el éxito del proyecto; aunque segin Nasr, Irdn tenia en 2009
4,290 centrifugadoras y para agosto de 2010 el numero se habia reducido a 3,772.13
Sea como fuere, esta fue otra medida de Estados Unidos. El programa dejo de ser eficaz
o posiblemente se canceld cuando se filtr6 la informacion al publico y en los proximos
afios Iran seguiria aumentando el numero de sus centrifugadoras notablemente.

Asi pues, el afio 2010 estuvo caracterizado por los esfuerzos de Estados Unidos
para robustecer las medidas punitivas y aumentar la presion sobre Iran. Para finalizar
este apartado queda explorar un punto relacionado con las razones por las que
Washington rechazo los esfuerzos de Turquia y Brasil. Primero, la administracion
invirtié demasiado esfuerzo y capital politico para lograr la coalicion multilateral con
las otras potencias, principalmente con Rusia y China, a quienes ofrecio una serie de
concesiones a cambio de su apoyo, lo cual hacia muy dificil que en esa situacion se
aceptara lo establecido en la Declaracion de Teheran, pues de hacerlo se habria tenido

que suspender la cuarta ronda de sanciones. Segundo, el factor relacionado con la

161 U, S. Department of Treasury, “Ley Integral de Sanciones, Rendicién de Cuentas y Desinversién
Contra Irédn (CISADA)”, Hoja de datos, julio de 2010, direccion URL: https://www.treasury.gov/resource-
center/sanctions/Programs/Documents/CISADA_spanish.pdf, consultado el 20 de enero de 2017.

182 David E. Sanger, Confront and Conceal, Obama’s Secret Wars and Surprising Use of American Power,
op. cit., p. 202.

163 yvali Nasr, op. cit., posicion 2217.
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incertidumbre sobre las verdaderas intenciones de Teheran volvié a jugar un rol
importante en la posicion estadounidense tal y como lo demuestra la carta de Obama a
Lula. Es decir, se pensé que Iran solo habia aceptado el acuerdo para ganar otra vez
tiempo y evitar que se impusieran mdas sanciones. Tercero, destaca la “posible”
resistencia del Departamento de Estado frente a la Casa Blanca, aunque la falta de
evidencia, y las sutilezas en el fraseo de Obama en la misiva enviada al presidente
brasilefio, no permiten llegar a conclusiones claras sobre este evento. Finalmente, el
presidente no tenia capital politico en Estados Unidos para apoyar la declaracion. Como
ya se sefald, la presion de los opositores no dejo de hacerse sentir y esto redujo la
probabilidad de que Washington suavizara su actitud de cara a las elecciones

intermedias.®*

3.3 EL ORIGEN DEL CANAL DIPLOMATICO SECRETO

Desde el inicio de la administracidn, el presidente y sus asesores estaban conscientes
de que las tres décadas de hostilidad y desconfianza entre los dos paises representarian
un serio obstaculo frente a la posibilidad de aplicar el instrumento diplomatico para
lograr una negociacion. En una reunion para la revision de la estrategia en marzo de
2009 este tema se abordo entre Obama y sus colaboradores. En esa ocasion, Dennis
Ross senal6 que después de la revolucion de 1979 el régimen irani habia registrado sélo
tres cambios importantes en su politica exterior: hacia el final de la guerra con Iraq,
cuando el Cuerpo de Guardianes de la Revolucion Islamica de Irdn (en adelante CGRII)
le inform¢ al entonces lider supremo, Jomeini, que no habia la suficiente fuerza para
continuar con el conflicto indefinidamente; en la década de los noventa, cuando las

potencias europeas amenazaron a Teherdn con sanciones a causa de una serie de

164 Trita Parsi, A Single Roll of the Dice, op. cit., p. 209.
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asesinatos de disidentes en Europa; y en 2003, ante el rapido derrocamiento de Saddam
Hussein en Iraq y los rumores que ubicaban a Irdn como el siguiente objetivo del
ejército estadounidense, lo cual provocd que el comportamiento irani se suavizara, pues
el gobierno suspendio el enriquecimiento de uranio y firmo el protocolo adicional del
TNP.? En cada uno de los casos, la Republica Islamica habia sido forzada a optar por
el pragmatismo y la adaptacion. Por lo tanto, segun Ross, la principal implicacion era
que Obama no lograria inducir un cambio en la actitud irani tan facilmente, pues era un
“[...] régimen basado en las sospechas, casi con un sentimiento de paranoia.”*¢®

El comentario de Ross tenia una connotacion pesimista y escéptica respecto a
los efectos de la interaccion directa, pero el presidente insistio en que el hecho de que
Teheran haya cambiado la orientacion de su politica exterior, aunque pocas veces y
temporalmente, era razdn suficiente para intentar el contacto a pesar de lo dificil que
seria el proceso. En esa reunion, Clinton estuvo de acuerdo en términos generales con
el presidente, aunque no dejo de expresar su escepticismo y su inclinacion por una
politica mas firme. Sea como fuere, es interesante observar estas diferencias entre Ross,
Clinton y Obama, pues en cierta medida reflejan la esencia de la politica de dos vias y
las dificultades practicas en su ejecucion, tal como lo ilustra el caso de la “mala
coordinacion” entre la Casa Blanca y el Departamento de Estado respecto a la
Declaracion de Teheran.

En mayo de 2009, Ross recibi6 una visita peculiar: Salem ben Nasser al-Ismaily,

emisario personal del sultdin de Oman, Qaboos bin Said. Ismaily transmiti6é una oferta

185 E| proceso de enriquecimiento de uranio se reanudd en 2005, una vez que Mahmoud Ahmadinejad
llegd a la presidencia de Irdn, lo cual coincidié también con la situaciéon de “empantanamiento” del
ejército estadounidense en Iraqg.

186 Mark Landler es el corresponsal del The New York Times para la Casa Blanca. En la obra citada relata
el inicio del canal diplomatico secreto entre Irdn y Estados Unidos con base en el seguimiento que él
mismo hizo del proceso y en entrevistas a los principales actores una vez que la informacién se hizo
publica. Véase: Mark Landler, Alter Egos: Obama’s Legacy, Hillary’s Promise and the Twilight Struggle
over American Power, op. cit., posicion 4022 [traduccidn propial.
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irani para negociar con la administracion Obama respecto a diferentes temas. Ademas,
ofrecid a los estadounidenses la oportunidad para que, de decidirlo asi, Oman fungiera
como el territorio para albergar las negociaciones lejos de la prensa.*®” Ross cuestiono
al emisario del sultan sobre la autoria de la propuesta y su autenticidad, concluyendo
que, segun lo que el propio Ross expone a Mark Landler, los omanies tenian vinculos
solidos con la élite irani.’®® Ross mantuvo latente el contacto con Ismaily y en los meses
siguientes la oportunidad se presentd para probar la utilidad de este personaje como
mediador.

En julio de 2009, tres excursionistas estadounidenses fueron arrestados en Iran
y rapidamente fueron acusados de espionaje. En esta ocasion, el Departamento de
Estado decidi6 apoyarse en Ismaily para negociar con Teherdn la liberacion de los
excursionistas. En septiembre de 2010, Ismaily logré la liberacion de Sarah Shourd y
realizd avances para obtener la libertad de los otros dos estadounidenses, quienes
saldrian de prision en 2011. Este proceso generd confianza en el Departamento de
Estado respecto a la solidez de los vinculos entre Ismaily y Teheran. Ahora bien, segiin
Landler, el emisario del sultdn de Oman pidid, a su vez, que los estadounidenses
consideraran la liberacién de algunos prisioneros iranies en Estados Unidos y Reino
Unido. En 2011, los estadounidenses pusieron en libertad a tres iranies acusados de

169

exportar ilegalmente equipo del ejército norteamericano a Iran.'*® Este procedimiento

lo llevé a cabo Washington sin llamar la atencion y sin reconocer que la liberacion de

187 posteriormente, el gobierno de Omén ofrecié en repetidas ocasiones su asistencia a los
estadounidenses para organizar reuniones “discretas” entre representantes de este ultimo gobiernoy
los negociadores iranies. Por ejemplo, un mensaje de Usuf bin Alawi, ministro de Asuntos Exteriores de
Oman, a Richard J. Schmierer, el embajador estadounidense en ese pais, en diciembre de 2009 ilustra
estas ofertas. Véase: Wikileaks Public Library of U. S. Diplomacy, “Oman - Fm’s Views on Iran Issues",
Muscat, 7 de diciembre de 2009, cable 09MUSCAT1067_a, direcciéon  URL:
https://wikileaks.org/plusd/cables/09MUSCAT1067_a.html, consultado el 24 de abril de 2017.

168 Mark Landler, op. cit. posicion 4155.

189 Dos prisioneros que se liberaron se encontraban en Estados Unidos, Shahrzad Mir Gholikhan y
Mojtaba Atarodi, y el tercero en Gran Bretafia, Nosratollah Tajik. /bid., posicion 4260.
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estos prisioneros tuviera algo que ver con la situacion diplomatica entre ambos paises
ni que se tratara de un quid pro quo.

Estos intercambios significaron los primeros gestos de los dos gobiernos para la
generacion de confianza y no es sorpresivo que, dada la fuerza de los opositores a la
estrategia de Obama, se llevaran a cabo mediante el canal secreto con mediacion de
Oman. Como lo plantea Clinton: “[...] la secrecia seria necesaria para prevenir que los
grupos de linea dura, en ambos lados, descarrilaran las negociaciones incluso antes de
que comenzaran.”'” Ademas del asunto de los prisioneros, segin Jay Solomon, los
iranies también solicitaron que Estados Unidos pusiera en su lista de organizaciones
terroristas a grupos opositores al régimen islamico y, por ultimo, incrementar las visas
estadounidenses para sus estudiantes. En septiembre de 2011, Hillary Clinton anunci6
una embajada virtual para hacer posible la entrega de visas a estudiantes iranies y
promover intercambios académicos. En noviembre de 2010, el Departamento de Estado
sancion6 al grupo Jundullah, el cual habia llevado a cabo ataques a mezquitas chiitas
en el Oriente de Iran, con lo cual se mand6 una sefial importante al régimen irani de
que Washington tenia intenciones positivas: “Quisimos decirles, ‘si hay apertura de tu
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parte, entonces hay apertura por la nuestra’”, dijo un funcionario estadounidense.*’*
De esta manera, la administracion Obama empez6é a dar las concesiones
necesarias que habrian de generar certidumbre suficiente para que los iranies, a su vez,
mostraran su disposicién a entablar negociaciones. En 2011, Khamenei finalmente
aceptod la apertura de esta ruta secreta y posteriormente, en una declaracion hecha en

2013, dio a conocer parte del proceso: “Mediante un intermediario [Qaboos], ¢l

[Obama] nos pidi6 negociar y resolver el asunto. Yo dije al [...] intermediario que no
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confiabamos en los estadounidenses y sus declaraciones. El dijo, ‘intenta una vez mas’,
y dijimos, ‘Esta bien, intentaremos otra vez’”.*”2

Ahora bien, en cuanto al desarrollo del canal secreto la Casa Blanca fue lo
suficientemente cautelosa y prudente para activar las reuniones, primero con el sultan
de Oman, con el proposito de evaluar la fiabilidad de esta via, y posteriormente con los
propios iranies. Por ejemplo, Clinton visit6 Oman a finales de 2010 para reunirse con
el sultan y discutir el tema; Obama, por su parte, hablé con Qaboos un par de veces, sin
dar a conocer estas llamadas al publico. Es en este momento cuando John Kerry se
involucro en el proceso con un marcado optimismo.*”® Kerry realizo algunas visitas a
Oman en 2011, durante la primera mitad de 2012 y también se entrevistd discretamente
con Ismaily en otros foros. Esta situacion hizo que Clinton y el Departamento de Estado
empezaran a inquietarse.

Las diferencias entre Clinton y Kerry pueden ser ilustradas mediante los
movimientos que ambos personajes realizaron en el marco del canal secreto y respecto
a la viabilidad del mismo. Por un lado, Kerry era optimista de que dicho canal tenia que
ser probado y la tnica manera de hacerlo era activarlo, para lo cual traté de persuadir
al presidente; por otro, Clinton y sus asesores mostraron dudas sobre la conveniencia
de utilizar esa via para iniciar las negociaciones y sospecharon de Kerry, pues se temia
que ¢éste ofreciera concesiones que el gobierno de Iran habia estado buscando y que la
Casa Blanca hasta ese momento debatia si hacerlo o no: aceptar el derecho de Iran a

enriquecer uranio con fines pacificos.’*

172 Laura Rozen, “Inside the Secret US-Iran Diplomacy That Sealed Nuke Deal”, Al-Monitor, 11 de agosto
de 2015, direccién URL: http://www.al-monitor.com/pulse/originals/2015/08/iran-us-nuclear-
khamenei-salehi-jcpoa-diplomacy.html, consultado el 2 diciembre de 2016, [traduccion propial.

173 Mark Landler, op. cit., posicion 4260.

174 Ibid., posicién 4277.
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Finalmente, Obama decidi6 probar el canal secreto y en junio de 2012 se llevo
a cabo la primera reunién en Oman. El asesor de Clinton, Jake Sullivan, el experto en
Iran de la Casa Blanca, Puneet Talwar, y el especialista en comunicaciones y logistica,
Emmett Beliveau, se reunieron con el anfitrion Ismaily y con los representantes del
gobierno irani: Reza Zabib y Reza Najafi, ambos funcionarios de medio rango. En esa
reunion, Zabib y Najafi volvieron a insistir sobre la necesidad de que Estados Unidos
reconociera el derecho de Irdn a la energia nuclear, a lo que los estadounidenses se
negaron. Finalmente, la delegacion norteamericana alertd a su contraparte que por el
momento las reuniones no podian continuar debido al proceso electoral en Estados
Unidos.

En octubre de 2012, Mark Landler y Helene Cooper publicaron en The New
York Times una nota que sugeria el acuerdo entre Estados Unidos e Irdn para llevar a
cabo negociaciones uno a uno, sin la participacion de las otras potencias.!”” La
administracion Obama rapidamente nego6 esta informacion, pero los grupos opositores
a la estrategia de la Casa Blanca trataron de sacar provecho de cara a las elecciones de
noviembre. En el tercer y Gltimo debate presidencial el moderador Bob Schieffer aludié
al reportaje antes mencionado y Obama insistié en que la nota era falsa, pero Mitt
Romney, el candidato del Partido Republicano, aprovech6 el momento para cuestionar
la politica hacia Irdn argumentando que la postura de Estados Unidos proyectaba
debilidad, situacion que era capitalizada por la Republica Islamica para seguir ganando

tiempo.*’®

175 Helene Cooper y Mark Landler, “U.S. Officials Say Iran Has Agreed to Nuclear Talks”, The New York
Times, 20 de octubre de 2012, direccidon URL: http://www.nytimes.com/2012/10/21/world/iran-said-
ready-to-talk-to-us-about-nuclear-program.html, consultado el 27 de abril de 2017.

176 "Election 2012 | Obama vs. Romney: Complete 3rd Presidential Debate", The New York Times-You
Tube channel, 22 de octubre de 2012, direccion URL:
https://www.youtube.com/watch?v=tecohezcA78, consultado el 27 de abril de 2017, min. 48:00.
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Como se podra observar en el siguiente apartado, los grupos que resistieron en
el primer periodo presidencial al cambio dentro y fuera de Estados Unidos
incrementaron la presion hacia la administracion Obama en el contexto electoral con el
argumento de que la actividad diplomatica para lograr un acuerdo era un signo de
debilidad y que era tiempo de considerar la opcidén militar. Asi pues, la secrecia del
canal de comunicacién inaugurado y la inflexibilidad de Estados Unidos para no
cambiar su actitud hacia el final del primer periodo presidencial se explican en buena
medida por el momento politico, pues una concesion hubiera sido aprovechada por la

oposiciodn para afirmar que Obama so6lo estaba “apaciguando” al enemigo.

3.4 LOS CONSTRENIMIENTOS DE LA DIPLOMACIA OFICIAL Y LOS
LLAMADOS A LA GUERRA EN EL CONTEXTO ELECTORAL DE 2012

La postura diplomatica oficial de Estados Unidos sigui6 siendo inflexible durante los
pocos encuentros entre Iran y el P5+1 en 2011 y 2012. En todas esas reuniones la actitud
de Estados Unidos fue de no mostrar disposicion para realizar las concesiones
necesarias que harian evolucionar la negociacion. Por ejemplo, en enero de 2011 la alta
representante de la Union Europea para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad,
Catherine Ashton, expuso a Jalili un nuevo plan para el intercambio de UBE. Jalili
respondid que antes de llegar a un acuerdo, las potencias deberian reconocer el derecho
de Iran al enriquecimiento de uranio para fines civiles y la posibilidad de levantar las
sanciones impuestas. Estados Unidos y las otras potencias se negaron.

En junio de 2011, el gobierno de Iran anunci6 que triplicaria la produccion de
uranio enriquecido al 20%, ademas, en ese mismo mes llevo a cabo una serie de pruebas
con misiles balisticos Shaba y misiles de corto alcance Zelzal. También, Teheran

anuncid que por fin habia logrado construir el primer silo para el almacenamiento de
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los misiles.'”” Sin embargo, Ahmadinejad declar6 que seguia dispuesto a negociar y que
aceptaria hacerlo con base en el plan propuesto por Segrei Lavrov, ministro de Asuntos
Exteriores de Rusia, el cual habia sido discutido primero con los Estados Unidos. La
propuesta de Lavrov consistia en negociar “paso por paso” mediante un esquema de
incentivos. Por ejemplo, por cada concesion que hiciera alguna de las partes, la otra
tendria que responder en consecuencia con otra concesion para ir construyendo
confianza, lo cual implicaba que en algin momento Estados Unidos tendria que
considerar la posibilidad del levantamiento de sanciones. Clinton sélo respondio que
Washington estaba comprometido a su estrategia dual, pero que estudiaria esta
propuesta.’’® No obstante, en las siguientes reuniones entre Iran y el P5+1 la postura
oficial estadounidense se mantuvo inflexible.

En este contexto, el OIEA public6 en noviembre de 2011 un informe en el que
se advertia que el programa nuclear podria tener dimensiones militares, pues Iran habia
llevado a cabo algunas actividades que asi lo indicaban: como la adquisicién de
informacion sobre el desarrollo de armas nucleares y esfuerzos para el disefio de una
bomba.'”® Este informe fue utilizado por los criticos de Obama rapidamente y
empezaron a presionar para que la politica de “dos vias” finalizara y se iniciaran los
preparativos para la guerra.’®® El Congreso de Estados Unidos, por su parte, establecid

nuevos castigos para atacar al banco central irani y asi reforzar las restricciones para

177 “Iran Test-Fires 14 Missiles during Military Drills", CNN, 28 de junio de 2011, direccién URL:
http://www.cnn.com/2011/WORLD/asiapcf/06/28/iran.missiles/index.html, consultado el 28 de
noviembre de 2016.

178 Arshad Mohammed, “Russia Lays Out ‘step-by-Step’ approach on Iran”, Reuters, 13 de julio de 2011,
direccién URL: http://www.reuters.com/article/us-iran-russia-usa-idUSTRE76C6Z620110713,
consultado el 28 de noviembre de 2016.

179 International Atomic Energy Agency, “Implementation of the NPT Safeguards Agreement and
Relevant Provisions of Security Council Resolutions in the Islamic Republic of Iran. Report by the
Director General", 18 de noviembre de 2011, direccién URL:
https://www.iaea.org/sites/default/files/gov2011-65.pdf, consultado el 20 de enero de 2017, p. 8.

180 vali Nasr, op. cit., posicion 2248.
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realizar negocios con Iran en el ambito energético. Ante esta situacion, Teheran advirtio
que cerraria el Estrecho de Ormuz para impedir el abastecimiento de hidrocarburos
hacia Occidente si Estados Unidos y sus aliados continuaban imponiendo sanciones.®!

La tension poco a poco fue incrementando, situaciéon que fue aprovechada
también por los republicanos. Por ejemplo, Dick Cheney, ahora en contra de la politica
de acercamiento, senal6 que el presidente deberia haber ordenado un ataque aéreo sobre
Iran después de que se negd a devolver a Estados Unidos un avidn no tripulado que se
habia estrellado en su territorio.'®* Por otra parte, Mitt Romney critico a la “débil”
politica exterior de Obama e insistido en que, de llegar a ser presidente, dirigiria un
ataque preventivo en contra de Irdn tras la fallida estrategia de presion y diplomacia.®
Obama intent6 cabildear otra vez en el Foro de APEC para que se lograra una ronda
mas de sanciones, quiza para apaciguar a los opositores, aunque sus intentos no tuvieron
¢xito ante el rechazo de los chinos y los rusos. No obstante, en enero de 2012, los paises
de la Unién Europea acordaron establecer un embargo petrolero en contra de Teheran
como consecuencia del incremento en las tensiones.'#*

En estas circunstancias, la administracién Obama redirigio sus esfuerzos para
evitar la guerra frente a la presion de los republicanos, del AIPAC y de la actitud
agresiva del gobierno de Israel, quienes buscaban limitar las alternativas de Obama para

que éste optara por la via militar o al menos no flexibilizara su posicion en las

181 “|ran Threatens to Block Strait of Hormuz Oil Route”, BBC News, 28 de diciembre de 2011, direccién
URL: http://www.bbc.com/news/world-middle-east-16344102, consultado el 4 de diciembre de 2016.
182 “|ran Threatens to Shut Strait of Hormuz with Military Exercise”, Daily Mail Online, 13 de diciembre
de 2011, direccion URL: http://www.dailymail.co.uk/news/article-2073769/Iran-threatens-shut-
Straits-Hormuz-military-manoeuvre.html, consultado el 4 de diciembre de 2016.

183 Jon Swaine, “Republican Hopefuls Would Go to War with Iran”, The Telegraph, 13 de noviembre de
2011, direccidon URL: http://www.telegraph.co.uk/news/worldnews/republicans/8887247/Republican-
hopefuls-would-go-to-war-with-Iran.html, consultado el 5 de diciembre de 2016.

184 julian Borger, “EU Agrees Iran Oil Embargo”, The Guardian, 4 de enero de 2012, direccién URL:
https://www.theguardian.com/world/2012/jan/04/eu-iran-oil-embargo-ban, consultado el 5 de
diciembre de 2016.
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negociaciones multilaterales. Desde afos atras, Israel ha mantenido una postura
agresiva y amenazante en contra de Iran. En repetidas ocasiones se sugirio que Tel Aviv
estaba planeando un ataque a las instalaciones nucleares iranies. Incluso, segiin algunas
fuentes, desde 2010 se llevaron a cabo preparativos al respecto, aunque esto dividi6 al
gabinete de Netanyahu. Ademads, existen sospechas creibles de que el Mossad, la
agencia de inteligencia de Israel, planeo los asesinatos de cientificos iranies de manera
independiente, ante la negativa de Washington de llevar a cabo acciones mas firmes,
que se asemejaron a los homicidios de cientificos egipcios en la década de los sesenta.
La credibilidad de estas amenazas se sustentd en el hecho de que Israel ya habia
ejecutado acciones similares en el pasado, destinadas a destruir instalaciones nucleares
principalmente en Iraq y Siria, en la década de los ochenta del siglo pasado y en 2007,
respectivamente. '

Los estadounidenses rapidamente se opusieron a cualquier ataque israeli que los
arrastrara a la guerra. En Estados Unidos, los republicanos una vez mas, aliados con
Netanyahu y conscientes del contexto electoral, empezaron a cuestionar si Obama en
realidad era un lider fuerte y si tenia la suficiente determinacion para considerar un
ataque preventivo. En el discurso de Obama en la reunion anual de AIPAC, el
presidente asegurd que la opcion militar seguia considerandose y que no permitiria que
Iran se convirtiera en un Estado nuclear, pero insistié6 en darle la oportunidad al
dialogo.’®® En abril, Obama reafirm6 que este enfoque era la mejor opcidon en ese
contexto: “[...] si de hecho podemos resolver estos asuntos mediante la diplomacia,

estaremos mas seguros, en una mejor posicion para proteger a nuestros aliados, y

185 Hillary R. Clinton, Hard Choices, op. cit.

186 Barack H. Obama, “President Obama at 2012 AIPAC Policy Conference”, The White House, 4 de marzo
de 2012, direccidn URL: https://www.whitehouse.gov/node/127629, consultado el 6 de diciembre de
2016.
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(Quién sabe? Iran podria cambiar.”*®” Seglin Leon Panetta, el entonces secretario de
Defensa de Estados Unidos, una guerra con Irdn tendria consecuencias no deseadas para
los intereses de ese pais en Medio Oriente, aunado a que los precios del petroleo se
incrementarian, lo cual causaria una crisis que entorpeceria el proceso de recuperacion
del sistema economico internacional .'#®

Es claro que la administraciéon Obama se concentr6 en no hacer arrastrado a un
conflicto debido a la situacion financiera de Estados Unidos. Un ejemplo que refuerza
esta aseveracion puede ser ubicado en el informe Sustaining U.S. Global Leadership,
desarrollado por el Departamento de Defensa y presentado en enero de 2012, justo en
medio de las tensiones. En el predmbulo del informe, Obama hizo alusion al reto de
mantener la supremacia militar de Estados Unidos en circunstancias fiscales adversas e
insistio en que los desafios contemporaneos “[...] no pueden ser trabajo solamente de
nuestras fuerzas armadas, es por eso que hemos reforzado los instrumentos del poder
estadounidense, incluyendo a la diplomacia, el desarrollo, la inteligencia y la seguridad
interna.”#
Si bien en ese plan estratégico de defensa se consideré que un Iran nuclear
representaba una de las mayores amenazas al liderazgo estadounidense, también se
expreso prudencia ante la posibilidad de que Estados Unidos se volviera a involucrar

en un conflicto armado de gran escala.’® Como ya se coment6, Panetta aludié en sus

declaraciones a consecuencias ‘“no deseadas” para los intereses de Estados Unidos en

87 Thomas L. Friedman, “Iran and the Obama Doctrine", op. cit. [traduccién propial].

188 “Military Strike on Iran Would Have ‘Unintended Consequences’, Warns U.S. Defense Secretary”,
Daily Mail Online, 11 de noviembre de 2011, direccién URL: http://www.dailymail.co.uk/news/article-
2060304/Leon-Panetta-Military-strike-Iran-unintended-consequences.html, consultado el 22 de
noviembre de 2016.

189 . S. Department of Defense, “Sustaining U.S. Global Leadership: Priorities for 21st Century
Defense”, enero de 2012, direccion URL:
http://archive.defense.gov/news/Defense_Strategic_Guidance.pdf, consultado el 20 de abril de 2017,
[traduccidn propial.
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Medio Oriente si se desataba una guerra con Iran, pero el informe del Departamento de
Defensa también considerd constrefiimientos de orden interno, principalmente
presupuestales, que ilustran el debilitamiento de las capacidades estadounidenses. En
estas circunstancias, el lider, tal como se revis6 en el capitulo anterior, mostr6 una vez
mas una actitud prudente y la inclinacion a estar abierto a la informacion, pues su
participacion en el desarrollo de dicho informe'** quedo plasmada en la idea de que una
intervencion militar en esas circunstancias no ayudaria al sostenimiento del liderazgo
global de Estados Unidos. En este sentido, los problemas presupuestales y la
emergencia de otros actores, como la RPC, indicaban la necesidad de mantener la
libertad de maniobra en Eurasia y de actuar con cautela utilizando medios alternativos
para el ejercicio del poder.

Sin embargo, durante ese afio los israelies no quitaron el dedo del renglon y
siguieron con las amenazas y los planes para una ofensiva militar. En el verano, Ehud
Barak, el entonces ministro de Defensa de Israel, y Leon Panetta se reunieron una vez
mas para discutir la posibilidad de un ataque. Panetta no apoy¢ la idea de Barak y éste,
a su vez, volvid a cuestionar la fortaleza de Obama.'®? El argumento de Tel Aviv era
que Irdn ya se habia acercado demasiado a la “zona de inmunidad”, puesto que sus
avances le permitirian construir una bomba atémica en pocos meses si asi lo decidia. A
este respecto, es util considerar lo que representa para Iran el desarrollo técnico en ese
ambito. Segiin Mesa Delmonte, la estrategia irani ha sido s6lo desarrollar su programa

con el objetivo de adquirir las “capacidades potenciales” mediante el dominio del ciclo

191 Seglin Kevin Marsh, ante los problemas presupuestales que afectaron a Estados Unidos durante esos
afios, Obama ordend la revision de la estrategia de defensa global en agosto de 2011, participé
activamente durante su desarrollo y hasta su presentacion en enero de 2012, plasmando asi su vision
sobre la orientacidn de la politica de defensa y las prioridades de Estados Unidos al respecto. Véase:
Kevin Marsh, “Managing Relative Decline: A Neoclassical Realist Analysis of the 2012 US Defense
Strategic Guidance”, Contemporary Security Policy, vol. 33, no. 3, 2012, pp. 491-492.

192 perek Chollet, op. cit., posicion 3246.
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de combustible, sin cruzar la linea roja que representaria la construccion de un
explosivo nuclear.’®® Asi pues, este problema complejo se recrudecid en los afios
anteriores junto con la falta de transparencia respecto a permitir que el OIEA tuviera
acceso al territorio irani para supervisar las actividades e instalaciones respectivas en
este campo. Estos elementos eran las principales fuentes de incertidumbre sobre las
intenciones de Teheran y fueron utilizados por la coalicion pro Israel para promover su
punto de vista.

De esta manera, las opciones de la administracion Obama en el contexto
electoral volvieron a estar limitadas y esto se expreso en su postura diplomatica durante
las reuniones entre Iran y el P5+1 en ese afio. Por ejemplo, en abril Teheran respondio
otra solicitud hecha por Catherine Ashton para volver a reunirse. Los iranies, con base
en lo propuesto por el gobierno ruso, volvieron a manifestar su intencién de cooperar
si las potencias y Estados Unidos reconocian su derecho al enriquecimiento de uranio
para fines civiles. Washington no accedio y s6lo ofrecid proveer partes para la industria
aérea de Iran, tal como lo hizo Condolezza Rice afios atras.’®* En junio se volvieron a
reunir las partes sin grandes resultados.

La presion externa, por parte de Israel, e interna, por parte de los republicanos
aliados con AIPAC, hizo que Obama no intentara algo nuevo ese afio, pues se corria el
riesgo de mostrarse muy débil, en el caso de flexibilizar su posicion en las reuniones
multilaterales, o muy agresivo, en el caso de ceder ante la presion de los llamados a la
guerra. Ambos escenarios perjudicarian su campafia para reelegirse como presidente de
Estados Unidos. Ehud Barak sefial6 hacia finales de 2012 que Israel consiguid un “gran

logro”, pues tuvo éxito en no permitir que Estados Unidos quitara la presion sobre Iran.

193 | uis Mesa Delmonte, op. cit., p. 834.
194 vali Nasr, op. cit., posicion 2345,
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El entrevistador, Jonathan Tepperman, sugiere que Barak se referia a la presion ejercida
por AIPAC y Netanyahu en Estados Unidos y a la agresividad del propio gobierno de
Israel, la cual no iba dirigida a amedrentar a Iran, sino a limitar las opciones del
gobierno estadounidense.'*®

Asi pues, en seguida del fracaso diplomatico en 2009, la politica exterior de
Estados Unidos regres6 a su cauce tradicional para volver a enfatizar el uso de la
coercion econdmica y dejo de lado, al menos oficialmente, los intentos de solucionar el
problema porque eso implicaba dar concesiones. El regreso a las acciones coercitivas
estuvo influido por las dudas que tenia el propio Obama sobre las verdaderas
intenciones de Iran; por las respuestas del gobierno irani presidido por un presidente
hostil hacia Occidente; y, finalmente, por la presion de los opositores dentro y fuera de
Estados Unidos. En este sentido, la victoria de estos ultimos grupos, como lo sefala
Barak, consistié en evitar que Estados Unidos flexibilizara su posicion en distintas
oportunidades en el &mbito multilateral. No obstante, una vez que el proceso electoral

de 2012 en Estados Unidos concluy6d y Obama volvié a tomar posesion del cargo la

actitud de este gobierno volveria a reajustarse una vez mas.

195 Jonathan Tepperman, “Barak’s Last Battle: An Israeli Lion in Winter”, Foreign Affairs, vol. 92, no. 1,
2013, pp. 91-104.
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CAPITULO 4. EL REGRESO DE LA DIPLOMACIA Y EL PLAN DE ACCION
INTEGRAL CONJUNTO

A partir de los primeros meses de 2013, la actitud estadounidense se reajusto y esto
permitié la reactivacion del canal secreto con los iranies. El elemento central de la
flexibilizacion en la postura estadounidense consistio en ofrecer a Irdn la posibilidad de
que Estados Unidos aceptaria “un programa interno de enriquecimiento de uranio” a
cambio de una garantia inmediata respecto a que Teheran empezara a tomar las medidas
necesarias para demostrar que su programa era pacifico. En este ultimo capitulo se
analiza el reajuste tactico final en la politica exterior de Estados Unidos que intensifico
el uso de la diplomacia, estableci6 un freno al establecimiento de nuevas sanciones y
acelerd el proceso de negociacion que culminé en el Plan de Accion Integral Conjunto
(en adelante PAIC) entre Iran y el P5+1 de julio de 2015.

En el primer apartado se exploran los efectos de la reeleccion sobre el aumento
en la capacidad de maniobra de Obama, lo cual le permitié ofrecer las concesiones que
en el periodo anterior no estuvo dispuesto a expresarle al gobierno irani. En el segundo
apartado se reconstruye el proceso de negociacion que se acelerd a partir de la firma de
la primera medida de generacion de confianza: un acuerdo negociado entre Estados
Unidos e Iran, firmado a finales de 2013. En esa parte, se analizan las posturas de ambos
paises durante las negociaciones que culminaron en la firma del PAIC poniendo énfasis
en un fenémeno relacionado con la actitud irani y las caracteristicas del plan a la luz de
nuestro argumento, ya que el acuerdo ilustra un tema en el que se ha insistido a lo largo
del trabajo: la defensa firme de Iran a su derecho a la energia nuclear civil influyo en el
comportamiento de Estados Unidos en circunstancias concretas. Finalmente, se analiza
por qué el aumento de la presion de los grupos opositores a Obama no tuvo el mismo

efecto sobre la conducta estadounidense a diferencia del primer periodo presidencial,
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aunado a las acciones del presidente para evitar que los factores institucionales

fungieran como un obstéaculo para la consolidacion del proceso de negociacion.

4.1 LAREELECCION Y LA REACTIVACION DEL CANAL SECRETO

Desde el inicio del segundo periodo presidencial de Obama se puede observar un
cambio en la postura estadounidense, lo cual provoco que el proceso se acelerara y se
establecieran los primeros avances que producirian el acuerdo final entre Irdn y el P5+1
en julio de 2015. La explicacion de este cambio en la politica exterior de Estados Unidos
tiene que ver con los dos factores que este trabajo ha rastreado hasta este punto. Por un
lado, la situacion de desconfianza mutua y las actividades de los opositores fueron un
motor para que Obama decidiera abrir la via diplomatica secreta y asi demostrarle a
Khamenei que la Casa Blanca estaria dispuesta a dar concesiones a Iran. Los primeros
pasos, como ya se reviso, fueron la liberacién de los prisioneros, la condena del
gobierno estadounidense a organizaciones opositoras al régimen irani y la emision de
visas estudiantiles, a la vez que Teherdn también puso en libertad a ciudadanos
norteamericanos acusados de espionaje. Por otro, para profundizar los avances se
requeria que Estados Unidos diera las concesiones necesarias relacionadas con el
problema nuclear, posibilidad que se obstaculizé hacia el final del primer periodo por
el contexto electoral en Estados Unidos y la fuerza de los opositores.

Asi pues (En qué medida la reeleccion le permiti6 a Obama considerar el
reconocimiento al derecho de Iran a la energia nuclear civil? Siguiendo la l6gica del
fendmeno politico, y con base en la manera en que los opositores a la estrategia de
Obama trataron de controlar el debate sobre este tema en el periodo anterior, se puede
inferir una idea: el dar concesiones a un enemigo historico es utilizado por los

opositores para calificar al lider que plantea esa posibilidad como débil. Si se toma en
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consideracidon que en repetidas ocasiones los grupos de resistencia trataron de orillar a
Obama, con una estrategia caracterizada por poner a prueba su determinacion frente a
ese “enemigo” histdrico, para que mantuviera la politica de sanciones o, incluso, para
que optara por la via militar, entonces resulta sensato pensar que una concesion a Irdn
podria haber tenido efectos negativos respecto a las posibilidades de reeleccion del
presidente.’®®

Es complicado sostener que esa concesion por si misma hubiera acabado con
las posibilidades de reeleccion de Obama totalmente, pues el tema electoral en Estados
Unidos es bastante complejo como para que un solo factor de orden internacional
determine la victoria de uno u otro candidato. No obstante, el presidente fue prudente
y evitod que el asunto irani disminuyera sus probabilidades en un proceso competitivo.
Por ejemplo, con base en la encuesta continua llevada a cabo por la Rand Corporation
entre julio y octubre de 2012, evaluada positivamente en términos de su precision por

197 se puede observar que hasta septiembre

The New York Times después de la eleccion,
ambos candidatos mantenian una distancia reducida con base en la intencion de voto de

los encuestados. Después de esa fecha, s6lo en algunos momentos de ese mes y

principios del siguiente se tenia cierta claridad respecto al posible ganador, pero hacia

1% Un ejemplo de critica a la “débil” postura de Estados Unidos hacia a Iran hecha por los republicanos
puede ilustrarse con la argumentaciéon de Romney en el Ultimo debate presidencial de 2012. En esa
ocasion, el candidato republicano aludié a la decision de Obama de no condenar el comportamiento
del gobierno irani en sus elecciones presidenciales de 2009, calificadas como ilegitimas, y a la decisidon
del presidente de no apoyar al Movimiento Verde dirigido por Mousavi. En el trabajo se discutié en su
momento la presidén que ejercié el Congreso sobre Obama al respecto y también se concluyd que
Obama decidié no hacerlo para no entorpecer el proceso de acercamiento diplomatico que concluiria
en las reuniones de Ginebra y Viena ese afio. Los opositores del presidente no dejaron de insistir que
esa actitud sélo mostraba a un Estados Unidos débil y que ese mensaje era interpretado por los iranies
de manera que éstos se sentian con la capacidad de retar a Occidente y alargar el proceso sin
comprometerse en términos vinculantes a un acuerdo, por lo que la Unica via para Washington era
fortalecer los instrumentos coercitivos o ir a la guerra. The New York Times, "Election 2012 | Obama
vs. Romney", op. cit.

197 Nate Silver, “Which Polls Fared Best (and Worst) in the 2012 Presidential Race”, The New York Times,
10 de noviembre de 2012, direccién URL:
https://fivethirtyeight.blogs.nytimes.com/2012/11/10/which-polls-fared-best-and-worst-in-the-2012-
presidential-race/, constulado el 20 de abril de 2017.
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el final de la campafia la proyecciéon volvid a mostrar una diferencia de
aproximadamente tres puntos porcentuales entre los contendientes, aunque con Obama
siempre en el liderato.'”®

Por otra parte, los datos de las preferencias del publico respecto a Irdn mostraron
que éste optaba por que el gobierno estadounidense proyectara firmeza frente al asunto
nuclear, tendencia que fue reafirmandose durante ese afio, quiza como efecto de la
escalada de tensiones y de la movilizacion de los opositores. En este sentido, en la
pregunta de “qué era mas importante en la disputa por el programa nuclear irani” 50%
de los encuestados respondieron en enero que era prioritario mostrar una postura dura,
frente a 56% en la encuesta de octubre, semanas antes de la eleccion. A su vez, en el
primer mes de ese ano 41% de la muestra indicd que lo esencial era evitar un conflicto
militar con Iran, frente a s6lo 35% en octubre. No obstante, Obama fue ligeramente
favorecido en los sondeos en lo que respecta a los cuestionamientos “quién tendria
mejor desempefio en temas de politica exterior” y “quién tomaria las mejores decisiones
respecto a Iran”, con 47% y 45%, mientras que Romney obtuvo 43% y 44%,
respectivamente.'®

Asi pues, y tal como se tratdo de analizar en el apartado sobre el estilo de
liderazgo de Obama, el presidente a lo largo del proceso mostrd un grado importante
de sensibilidad politica sin caer en el extremo de ser paralizado por los
constrenimientos. Es decir, esa sensibilidad le permiti6 a Obama ir conduciendo y

adaptando la estrategia para solucionar el problema frente a los movimientos tacticos

198 Rand Corporation, “2012 Presidential Election Poll”, direccidén URL:
https://www.rand.org/labor/alp/projects/2012-presidential-election-poll.html, consultado el 20 de
abril de 2017.

199 pew Research Center, “On Eve of Foreign Debate, Growing Pessimism about Arab Spring Aftermath.
Public Favors Tough U. S. Stance on lIran, China”, 18 de octubre de 2012, direccion URL:
http://www.people-press.org/2012/10/18/on-eve-of-foreign-debate-growing-pessimism-about-arab-
spring-aftermath/, consultado el 20 de abril de 2017.
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iranies, en los primeros afios de su presidencia; frente a sus opositores, internos y
externos; y frente a los distintos momentos politicos.

Ahora bien, otro elemento vinculado con la reeleccion gira en torno al cambio
de liderazgo en el Departamento de Estado. Ya se han apuntado las diferencias entre
John Kerry y Hillary Clinton en apartados anteriores: el primero optimista respecto a la
resolucion del problema por la via diplomatica y la segunda pesimista respecto a esa
estrategia, pero entusiasta para el mantenimiento de la coercion. Cabe hacer notar que
una vez que Kerry se convirtid en secretario de Estado y se involucré formalmente en
la negociacion con los iranies rapidamente se perfilé como un actor protagénico durante
el resto del proceso, a diferencia de Clinton que s6lo lo fue cuando se tratd de hacer
diplomacia, pero para aislar econdmica y politicamente a Iran con las otras potencias.

Por ejemplo, en la serie de correos electronicos personales de Clinton, que
Wikileaks publicé en el transcurso de la eleccion de 2016, destaca la conversacion entre
la ex secretaria de Estado y Lloyd Blankfein, ejecutivo de Goldman Sachs. En el
documento Clinton expresé su inclinacion por la via militar para tratar con el problema
irani, pues insisti6 que la supuesta vinculacion entre el régimen y las organizaciones
terroristas, mediante el CGRIIL, hace de este gobierno una seria amenaza a la seguridad
nacional de Estados Unidos. De esta manera, la posibilidad de que Teheran mantuviera
su programa era poco aceptable para ella y la mejor opcion consistia en llevar a cabo
una serie de bombardeos a las instalaciones nucleares.’En este sentido, es importante
integrar al andlisis el cambio en la dirigencia del Departamento de Estado con motivo

de la reeleccion, pues Obama encontré en Kerry a un apoyo dentro de la burocracia

200 “GOLDMAN-SACHS-SPEECHES”, IBD CEO Annual Conference, 4 de junio de 2013, direccién URL:
https://assets.documentcloud.org/documents/3142879/GOLDMAN-SACHS-SPEECHES.pdf, consultado
el 29 de abril de 2017.
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estadounidense, ya que ambos personajes mantuvieron su insistencia en lograr lo mas
pronto posible el principal objetivo.

Asi pues, justo después de la toma de posesion de Obama para su segundo
mandato presidencial, los esfuerzos de la administracion para reactivar el contacto
diplomatico con Irdn se intensificaron. A principios de marzo de 2013, el presidente
Obama decidié enviar a Oman a un grupo de negociadores para continuar con las
reuniones secretas: el subsecretario de Estado, William Burns; el asesor de seguridad
nacional del vicepresidente, Jake Sullivan; el experto en Irdn de la Casa Blanca, Puneet
Talwar; y el asesor para el control de armas del Departamento de Estado, Robert
Einhorn. Los estadounidenses se reunieron con el subsecretario del Ministerio de
Asuntos con Estados Unidos y Europa de Iran, Ali Asghar Kaji, para establecer las
bases de la negociacion con la asistencia del sultdn de Oman, quien les facilit6 una de
sus villas.

Burns transmitié un mensaje de Obama a la delegacion irani respecto a que
estaba dispuesto a aceptar un programa interno de enriquecimiento de uranio limitado.
El uso de las palabras fue clave, pues los representantes del presidente fueron muy
cuidadosos en no expresar explicitamente que Estados Unidos aceptaba el derecho de
Iran a la energia nuclear, aunque para fines practicos el mensaje lo llevaba implicito. A
cambio, los estadounidenses pedian que Irdn se comprometiera a la negociacion de un
acuerdo interno, entre las dos partes, en el que se establecieran las primeras medidas
que garantizaran los esfuerzos de Teheran para demostrar que su programa era
pacifico.?®® Sin embargo, segin algunos reportes, el gobierno irani no estaba muy

interesado en lograr grandes avances en ese momento, pues se acercaban las elecciones

201 Mark Landler, Alter Egos: Obama’s Legacy, Hillary’s Promise and the Twilight Struggle over American
Power, op. cit., posicion 4364.
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presidenciales en ese pais.?®? Por lo tanto, las reuniones se suspendieron en espera de
los resultados electorales.

En mayo de ese afio, Hasdn Rouhani gan6 la presidencia de Iran y este factor
consoliddé el cambio de actitud estadounidense. Rouhani fue percibido por los
estadounidenses como un tipo pragmatico y dispuesto a negociar, a diferencia del dificil
trato que seguramente hubieran tenido con Ahmadinejad en el periodo anterior.
Ademas, segin Landler, la administracion Obama interpreté que Rouhani habia sido
empoderado por Khamenei para llevar a cabo la negociacion. De esta manera, la Casa
Blanca se concentrd en la comunicacion con Rouhani una vez que éste tomo el cargo.
Sin demora, Obama mandé una carta al nuevo presidente irani, en la cual expresé que
Estados Unidos “[...] estaba listo para solucionar el asunto nuclear de manera que le
permitiera a Iran demostrar que su programa [...] era pacifico.””® En una editorial del
periodico The Washington Post, Rouhani sefialé6 que durante su mandato ¢l estaba
dispuesto a aproximarse a los problemas internacionales de una manera constructiva,
aunque eso no significaba que renunciaria a los derechos del pueblo irani. El enfoque
de Rouhani consistia en involucrarse con la contraparte, tal como ha insistido la
Republica Isldmica a través de los afios, “[...] sobre la base de la igualdad y el respeto

mutuo para atender las preocupaciones comunes y alcanzar objetivos compartidos.””?%*

202 | aura Rozen, “Three Days in March: New Details on How US, Iran Opened Direct Talks", Al Monitor-
The Back Channel, 8 de enero de 2014, http://backchannel.al-
monitor.com/index.php/2014/01/7484 /three-days-in-march-new-details-on-the-u-s-iran-
backchannel/, consultado el 24 de abril de 2017, [traduccién propia].

203 Roberta Rampton, “Obama Tells Rouhani He Sees a Way to Resolve Nuclear Issue: White House”,
Reuters, 18 de septiembre de 2013, direccién URL: http://www.reuters.com/article/us-usa-iran-
whitehouse-idUSBRE98HOTP20130918, consultado el 29 de abril de 2017.

204 Hassan Rouhani, “President of Iran Hassan Rouhani: Time to Engage”, The Washington Post, 19 de
septiembre de 2013, direccién URL: https://www.washingtonpost.com/opinions/president-of-iran-
hassan-rouhani-time-to-engage/2013/09/19/4d2da564-213e-11e3-966¢c-
9c4293c47ebe_story.html?utm_term=.987dac31e4fd, consultado el 20 de mayo de 2017, [traduccién
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Una semana después, Obama hizo publico que habia hablado por teléfono con
el nuevo presidente irani, hecho que no ocurria entre los dirigentes de ambos paises
desde 1979. En esa ocasion, el presidente de Estados Unidos reconoci6 las
declaraciones hechas por Khamenei, en cuanto a las condenas que éste realiz6 sobre las
armas nucleares y, una vez mas, expres6 que respetaria el derecho de Iran para
desarrollar energia nuclear con fines civiles.?® Después de la eleccion de Rouhani, se
llevaron a cabo al menos ocho encuentros secretos entre ambos gobiernos (mas que en
los cuatro afos anteriores), liderados por la nueva negociadora estadounidense, Wendy
Sherman, con el respaldo y la activa participacion de Kerry, y Javad Zarif, el nuevo
ministro de Asuntos Exteriores de Iran. Para octubre de ese afio ya tenian el primer
borrador que seria sometido a las discusiones paralelas (oficiales) que se llevaban a
cabo entre Teheran y el P5+1. Obama pidio a los periodistas enterados de esta situacion
que se mantuvieran en silencio hasta que finalizaran las negociaciones del préximo
mes.2%

El 24 de noviembre de ese afo Iran y el P5+1 lograron el primer paso: el Plan
de Accion Conjunto (en adelante PAC). Considerado como la primera medida de
confianza entre las partes, este plan establecid que su objetivo era lograr un acuerdo
comprehensivo para asegurar que el programa nuclear no tuviera caracter militar. El
contenido del acuerdo ilustra el cambio de actitud estadounidense: este primer paso
tuvo una duracion de seis meses e Iran se comprometio a reducir sus reservas de uranio
enriquecido al 20% y no lo procesaria a mas del 5%; no realizaria mas actividades

sefialadas como prohibidas por el OIEA en las instalaciones de Natanz, Fordow y Arak;

205 Barack H. Obama, “Statement by the President”, The Whitehouse, 27 de septiembre de 2013,
direccion  URL:  https://www.whitehouse.gov/the-press-office/2013/09/27/statement-president,
consultado el 20 de mayo de 2017.
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25 de noviembre de 2013, direccidn URL: https://www.theguardian.com/world/2013/nov/24/secret-
usa-iran-talks-nuclear-deal, consultado el 15 de mayo de 2017.
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no construiria mas instalaciones nucleares; y le permitiria al organismo el acceso a sus
instalaciones para monitorear la implementacion del acuerdo. A cambio, Estados
Unidos y las potencias europeas suspendieron los esfuerzos para obstaculizar la
exportacion de petrdleo, no impondrian mds sanciones relacionadas con el aspecto
nuclear, liberarian algunos activos financieros y suspenderian las sanciones impuestas
a diferentes rubros de la economia irani, entre los elementos mas importantes.?*’

Justo después de la firma del acuerdo, el presidente Obama reafirmé su
compromiso de no establecer mas sanciones e hizo un llamado al Congreso y a las
fuerzas politicas en Estados Unidos para poder sostener esta promesa y mantener solida
a la coalicion que apoyo esta ruta en el nivel multilateral.?® Durante el préximo afo y
medio la politica exterior estadounidense hacia Irdn se incrustd en una dindmica
compleja de negociaciones, como consecuencia del caracter multilateral de ese mini-
proceso. Lo que se quiere destacar es que en el breve periodo restante la administracion
Obama no reajusté mas los instrumentos de politica y la diplomacia fue parte central.
Finalmente, es importante sefialar que los opositores a la estrategia del presidente
continuaron ejerciendo presion, aunque €sta no tuvo los mismos efectos como lo hizo
en los primeros cuatro afios de la presidencia de Obama como se revisara en los

siguientes apartados.

2074, S. Department of State, “Implementation of the Joint Plan of Action from November 24, 2013",
enero de 2014, direccién URL: http://www.state.gov/r/pa/prs/ps/2014/01/220054.htm, consultado el
16 de mayo de 2017.
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office/2013/11/23/statement-president-first-step-agreement-irans-nuclear-program, consultado el 17
de mayo de 2017.
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4.2 LAS NEGOCIACIONES Y EL PLAN DE ACCION INTEGRAL CONJUNTO
DE JULIO DE 2015

Un par de meses después de la firma del primer plan, los diplomaticos se volvieron a
reunir para afinar los detalles de la implementacion. A partir de este momento, y hasta
el verano de 2015, la Ultima parte del proceso no estuvo exenta de ticticas de cada
grupo para mejorar sus respectivas posiciones de cara a la negociacion de un acuerdo
final. Por ejemplo, en enero de 2014 algunos detalles técnicos relacionados con la
intencion irani de renovar sus centrifugadoras fungieron como elementos de
controversia. En términos generales, lo que se empezé a disputar fueron las
restricciones que Occidente intentd establecer en el area de investigacion y desarrollo
nuclear; ante lo cual Teherdn respondié que mantendria una posicion firme para que las
contrapartes respetaran el derecho de ese pais para continuar con sus actividades en ese
ambito. A pesar de estos detalles técnicos, el PAC se empez6 a implementar en enero
de 2014.2

Ahora bien, tan pronto se firmé el PAC en noviembre de 2013, un grupo de
senadores estadounidenses intentaron, una vez mas, disminuir el margen de maniobra
de la Casa Blanca al impulsar una iniciativa de ley (Nuclear Weapons Free Iran Act)*'
en diciembre de ese afio. La idea principal era establecer una serie de sanciones

“prospectivas” en contra de Iran, que entrarian en vigor si la negociacion diplomatica

no tenia éxito en lograr un acuerdo comprehensivo durante los seis meses que duraria

209 | ouis Charbonneau, “Iran, Big Power Nuclear Talks Hit Snag on Centrifuge Research", Reuters, 9 de
enero de 2014, direccién URL: http://uk.reuters.com/article/uk-iran-nuclear-
idUKBREAO71B920140109, 20 de mayo de 2017.

210 Entre las cosas mas importantes, la propuesta sefiala que Irdn no debe tener ningun tipo de
capacidad nuclear ni tiene derecho al proceso de enriquecimiento, que Estados Unidos debe proveer a
Israel apoyo diplomatico, econdmico y militar en caso de que el primero decida actuar militarmente
para defenderse de Iran. Robert Menendez, “S.1881 - 113th Congress (2013-2014): Nuclear Weapon
Free Iran Act of 2013”, U.S. Congress, 20 de diciembre de 2013, https://www.congress.gov/bill/113th-
congress/senate-bill/1881, consultado el 20 de mayo de 2017.
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el PAC. Esto no fue bien recibido por el presidente Obama, pues, tal como lo sefialo, la
propuesta iba en contra del espiritu del primer paso, en el cual Estados Unidos se habia
comprometido a no establecer mas sanciones durante el curso de la negociacion. La
iniciativa impulsada por Robert Menendez y Mark Kirk, y apoyada por otros 59
senadores, representd un claro intento de sabotear el proceso diplomatico, pues la
reaccion del gobierno de Iran consistid en advertir que si esta propuesta se
materializaba, entonces Teherdn abandonaria las negociaciones. Incluso un grupo de
dirigentes iranies amenazd con una propuesta de ley que dictaba la necesidad de
aumentar el proceso de enriquecimiento al 60% si los Estados Unidos imponian nuevas
restricciones econdmicas.’!!

En el informe presidencial de ese afio, Obama solicitd darle tiempo a la
negociacion y advirtié que ejerceria su poder de veto si el Congreso le enviaba la ley
para su aprobacion. Obama traté de calmar los animos expresando que “[...] si el
liderazgo irani no aprovechaba la oportunidad, entonces ¢l seria el primero en apoyar
el establecimiento de mas sanciones [...]” y otras medidas para evitar que ese pais
lograra construir una bomba nuclear.?!? Por otra parte, el presidente tratd de generar las
condiciones, como ya se vera, para el siguiente paso, la normalizacion de las relaciones,
en el caso de que se lograra un acuerdo comprehensivo. Por ejemplo, en el mensaje de

Obama para felicitar al pueblo irani con motivo de la conmemoracion del afio nuevo

211 saeed Kamali Dehghan, “Nuclear Talks Showed US Hostility towards Iran, Says Supreme Leader”, The
Guardian, 9 de enero de 2014, direccion URL:
https://www.theguardian.com/world/2014/jan/09/nuclear-talks-us-hostility-iran-khamenei,
consultado el 22 de mayo de 2017.
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persa, se senald que si la Republica Islamica “[...] cumplia con sus obligaciones
internacionales, entonces podria haber una nueva relacion entre los dos paises [...]”.2!?

La dindmica de la etapa final puede ser ilustrada, también, por la siguiente idea:
en el nivel presidencial existieron intenciones creibles para avanzar por el camino
sinuoso en aras de lograr un acuerdo comprehensivo. Por ejemplo, ambas partes
cumplieron con sus compromisos establecidos en el PAC de 2013, lo cual permiti6 que
el proceso avanzara y se generara mas confianza. Sin embargo, tanto Obama como
Rouhani enfrentaron la oposicion de grupos de linea dura que constantemente
amenazaron con acciones que ponian en riesgo el proceso como ya se sefialo
anteriormente. Ademas, el posible levantamiento de sanciones genero la expectativa de
algunos grupos empresariales europeos en torno a la posibilidad de volver a hacer
negocios, para lo cual pronto empezaron a organizarse delegaciones y asi contactar a
Teheran. Lo anterior alimentd el discurso de la oposicion en Estados Unidos, pues se
argument6 que ese camino llevaba a la disolucion del régimen de sanciones. Ante esto,
Wendy Sherman, John Kerry y David S. Cohen, subsecretario de inteligencia financiera
en contra del terrorismo del Departamento del Tesoro, declararon que Iran no estaba
abierto, todavia, a los negocios.?!'* Esta reaccion puede interpretarse como un intento
de apaciguar a los grupos de linea dura.

Otro argumento de los opositores, que ayuda a entender las caracteristicas de la
posicion estadounidense en esta etapa, tuvo que ver con los detalles técnicos de lo que
se estaba negociando, especialmente, con las limitaciones que se tendrian que establecer

para que Irdn no tuviera la capacidad de construir una bomba nuclear en periodos de

213 Barack H. Obama, “Statement by President Obama on Nowruz”, The Whitehouse, 20 de marzo de
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tiempo cortos. Por ejemplo, en la audiencia ante la Comision de Relaciones Exteriores
del Senado, Sherman fue cuestionada por el senador Menendez acerca de las
intenciones de la Casa Blanca de permitir que Irdn mantuviera un programa nuclear en
su territorio, puesto que tradicionalmente la posicion republicana ha sido apoyar la
politica de cero enriquecimiento. A este respecto, Sherman traté de describir, en la
medida que una audiencia publica le permitio, la posicion negociadora de Estados
Unidos sefialando que Irdn no necesitaba de instalaciones de enriquecimiento
fortificadas y ocultas como Fordow o una planta de agua pesada como la de Arak para
tener un programa nuclear con fines pacificos. Sherman también advirtié6 que el
establecimiento de nuevas sanciones pondria en peligro la via diplomadtica y la coalicion
internacional formada para resolver el problema. Los principales puntos en los que se

le cuestion6 a Sherman fueron los siguientes:

e FEldestino de las instalaciones de Fordow y Arak; a lo cual Sherman sugirié que
la posicion estadounidense sostenia que no eran necesarias para un programa
nuclear civil.

e La cantidad y calidad de las centrifugadoras; tema en el que Sherman se neg6 a
dar un numero especifico, pero que seria tratado en términos de reducir su
nimero lo mas posible (en ese momento se estimaba que Iran tenia 20,000
centrifugadoras).

e Limitaciones en el area de investigacion y desarrollo para reducir la capacidad
técnica de Irdn y asegurar que, de decidirlo, ese gobierno tardara mas en la
construccion de una bomba nuclear. Sherman respondi6 que ese seria otro tema
dificil de tratar en las negociaciones. Aunque, en respuesta a un cuestionamiento

realizado por el Senador Marco Rubio, la negociadora estadounidense
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reflexiond sobre el hecho de que los cientificos iranies no podian olvidar lo
aprendido y que Estados Unidos s6lo se centraria en limitar la infraestructura y
en establecer restricciones para que Irdn no obtuviera una bomba.

¢ Finalmente, Menendez cuestion6 a Sherman sobre el complejo militar irani
(Parchin), en el que supuestamente se llevaba a cabo el desarrollo de armamento
nuclear. Sherman indic6 que Estados Unidos trabajaria con el OIEA para
resolver los problemas relacionados con las dimensiones militares del
programa, pero que el proceso se dirigia para que Iran aceptara una serie de
pasos que le permitieran al organismo aclarar estas preocupaciones. Ademas,
Estados Unidos no levantaria las sanciones dirigidas a individuos y entidades

que apoyaban el programa de misiles balisticos hasta que se resolvieran las

dudas.?”

Es preciso hacer notar que los cuestionamientos hechos a Sherman aludieron
constantemente al discurso irani, cuyos elementos principales ilustraron la posicion
negociadora de ese pais respecto a los temas mencionados. Javad Zarif respondid a lo
declarado por Sherman insistiendo en que la tecnologia nuclear de su pais “[...] no era
negociable y [que] los comentarios sobre las instalaciones [nucleares] no tenian valor,
[de esta manera] no habia necesidad de negociar o discutir sobre el asunto.”?'® En

términos generales, la posicion irani puede resumirse en los siguientes puntos:

215 Wendy Sherman, “Hearing: Negotiations on Iran’s Nuclear Program”, U.S. Senate Committee on
Foreign Relations, 4 de febrero de 2014, direccion URL:
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mayo de 2017.
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e Cualquier paquete de sanciones establecidas durante el proceso seria
interpretado como una violacién a lo acordado y en detrimento de la confianza
generada.

e Irdn tiene el derecho a la tecnologia nuclear pacifica, incluyendo el
enriquecimiento de uranio.

e Las instalaciones en Arak y Fordow no se desmantelarian. El reactor de agua
pesada en Arak se necesita para fines médicos.

e Bajo ninguna circunstancia, Irdn destruiria o desmantelaria sus
centrifugadoras.

e Respecto al ambito de investigacion y desarrollo, Irdn no aceptaria ningin
limite, pues el programa nuclear en general estd orientado hacia la industria y
a fines médicos.

e En cuanto al ambito de tecnologia nuclear para fines médicos, Iran no aceptaria

limitaciones.?!”

Siempre es util observar el discurso que las partes desarrollan en una negociacion
porque sugiere dos cosas: por un lado, se trata de puntos generales que anclan una
posicion en el proceso y a partir de ellos las partes se mueven hacia el centro; por otro,
son mensajes con amplia utilidad para el andlisis politico, puesto que, como lo
expresaron Sherman y Zarif en su momento, también son instrumentos de consumo
interno dirigidos a vender el proyecto a los grupos que se oponen (en el caso de Estados
Unidos, también hacia sus aliados en la region), quienes pueden interpretar cualquier

concesion como un signo de debilidad para atacar politicamente a su adversario y

217 Jason Miks, “Hassan Rouhani: Sanctions against Iran Are lllegal”, CNN, 23 de enero de 2014, direccion
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mayo de 2017.



132

presionarlo. Ya se vera que el acuerdo final ilustra una serie de concesiones que indican
un movimiento de las partes hacia puntos medios.

En este periodo cabe sefialar un episodio breve, pero importante. Hacia finales
de 2014, justo antes de acercarse la primera fecha limite para lograr un acuerdo
comprehensivo, empezaron a surgir rumores sobre discusiones entre la diplomacia
estadounidense y la irani para iniciar la cooperacion militar en contra de Daesh al Norte
de Iraq. Khamenei rapidamente rechazé la invitacion hecha por la administracion
Obama.*!® Seglin The Wall Street Journal, Obama volvié a sugerir tal posibilidad en
una carta secreta enviada al lider supremo en octubre de ese afio, sin informar a los
aliados estadounidenses en Medio Oriente, en la que describi6 el interés comun de
ambos paises para desarticular al grupo terrorista en Iraq, ademds de presionar para
alcanzar un acuerdo nuclear el siguiente mes.?!” En el plano discursivo, ambas
administraciones negaron cualquier tipo de acercamiento oficial respecto a este asunto,
a pesar de que miembros dentro de la administracion Obama reconocieron que al
margen de las negociaciones nucleares se discutié el tema y del incremento de la
actividad de las fuerzas iranies y estadounidenses en Iraq durante ese episodio.?*°

Es poco probable que, debido al nivel de resistencia de los opositores a esta
opcion, la politica de Estados Unidos hacia Iran contintie con este tipo de inercia en el

corto plazo. Sin embargo, la actitud del grupo mas cercano a Obama en el segundo

218 Adam Taylor, “Tweets from Iran’s Supreme Leader End Hopes of Cooperation against Islamic State”,
The Washington Post, 15 de septiembre de 2014, direccién URL:
https://www.washingtonpost.com/news/worldviews/wp/2014/09/15/tweets-from-irans-supreme-
leader-end-hopes-of-cooperation-against-islamic-state/, consultado el 20 de junio de 2017.

219 Jay Solomon y Carol E. Lee, “Obama Wrote Secret Letter to Iran’s Khamenei About Fighting Islamic
State”, The Wall Street Journal, 7 de noviembre de 2014, direccion URL:
http://www.wsj.com/articles/obama-wrote-secret-letter-to-irans-khamenei-about-fighting-islamic-
state-1415295291, consultado el 20 de junio de 2017.

220 En este contexto Kerry expresd lo siguiente: “Es evidente que si Irdn ataca al Estado Isldmico en un
lugar particular, y se confina a ello, el efecto neto sera positivo”. Tim Arango y Thomas Erdbrink, “U.S.
and Iran Both Attack ISIS, but Try Not to Look Like Allies”, The New York Times, 3 de diciembre de 2014,
direccion URL: https://www.nytimes.com/2014/12/04/world/middleeast/iran-airstrikes-hit-islamic-
state-in-iraq.html, consultado el 20 de junio de 2017.
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periodo tendi6 a favorecer esa aproximacion. Las divisiones entre la élite irani fungen
como otro obstaculo mas. Por ejemplo, en el contexto de la posible cooperacion entre
los dos paises en contra de Daesh hacia finales de 2014, los grupos de linea dura dentro
de la élite, incluido el propio Khamenei, presionaron a Rouhani para que Irdn continuara
sus esfuerzos sin la ayuda estadounidense. Ademas, es posible que la Republica
Islamica haya rechazado esta oferta para no encadenar la negociacion con ese tema,
pues los estadounidenses indicaron que la cooperacion para enfrentar juntos el
problema de Daesh dependia de concluir el proceso para lograr un plan integral lo mas
pronto posible.

Ahora bien, aunque hacia finales de 2014 las partes tuvieron que extender la
prorroga para darle mas tiempo al proceso, en los primeros meses de 2015 se lograron
diversos avances. En abril de ese afio, Federica Mogherini, la alta representante de la
Union Europea, y Javad Zarif presentaron una declaracion conjunta que deline6 los
principales parametros que tendria el acuerdo final. Por fin, se habian alcanzado puntos
en comun respecto a las restricciones en la infraestructura nuclear irani, a la supervision
de éstas por parte del OIEA y al tema de como se levantarian las sanciones. No obstante,
este avance no significé un acuerdo formal, pues faltaba aun la redaccion del texto y
afinar algunos detalles. La fecha limite que se asign6 para lograr el documento fue el
30 de junio.

Esto sucedio justo después de un episodio que increment6 la tension entre
Netanyahu y Obama, pues el primero, con el apoyo de AIPAC y los republicanos,
ofrecio6 un discurso en el Congreso de Estados Unidos, sin darle aviso primero a la Casa
Blanca, en el que alert6 la posibilidad de que el acuerdo con Iran pondria en riesgo la
supervivencia de Israel. El argumento era que el posible plan comprehensivo le

permitiria a Irdn mantener “intacta” su infraestructura nuclear, la capacidad de
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enriquecer el uranio necesario, o conseguir el plutonio, para construir una bomba en un
periodo de tiempo corto (nuclear breakout)**' y el hecho de que las restricciones sélo
durarian diez afios.?*> La respuesta de Obama, quien habia advertido al primer ministro
israeli no dar a conocer algunos detalles del acuerdo, consistid en destacar que
Netanyahu no ofrecia una alternativa que solucionara el problema y recordé que habia
que esperar el final de las negociaciones para poder evaluar los resultados sin especular.

La presentacion del primer ministro israeli en el foro del Poder Legislativo
estadounidense se llevo a cabo con la intencion de reafirmar el apoyo de republicanos,
y algunos democratas, hacia la posicion de Israel, la cual consistia en menospreciar el
pacto nuclear. Dias después, 47 senadores republicanos enviaron una carta al gobierno
irani y advirtieron que, con base en las caracteristicas del sistema politico
estadounidense, el presidente Obama estaba por terminar su segundo mandato, por lo
que el “acuerdo ejecutivo” podria ser facilmente revertido por ellos y el proximo
presidente (Anexo X).??* Los efectos del poder organizacional de la oposicion pueden
ser ilustrados con la aprobacion de una ley, en abril de ese afio, que le otorgaria al
Congreso la capacidad de revisar el proximo plan integral (lran Nuclear Agreement
Review Act of 2015). La intencion era disminuir la autoridad del presidente en un

momento en el que Obama trataba de gobernar mediante 6rdenes ejecutivas como

221 Desde hace afios, incluso durante la administraciéon Bush, el discurso del gobierno israeli ha
consistido sistematicamente en advertir que Iran podria construir una bomba en meses. El término
anglosajon nuclear breakout se refiere al periodo de tiempo en el que un Estado, con un programa
nuclear, tarda en enriquecer el suficiente uranio, u obtener plutonio, para una bomba atdmica,
incluyendo las actividades necesarias para construir el dispositivo de explosién. Dependiendo la fuente
que se revise, el tiempo estimado pueden ser meses o un afio.

222Cabe mencionar que no se considerd la opinién de la Casa Blanca para organizar la presentacion de
Netanyahu en el Congreso. “The Complete Transcript of Netanyahu’s Address to Congress”, The
Washington Post, 3 de marzo de 2015, direccién URL: https://www.washingtonpost.com/news/post-
politics/wp/2015/03/03/full-text-netanyahus-address-to-congress/, consultado el 20 de mayo de 2017.
223 E| vicepresidente Joe Biden sefialé que esa tactica era muy baja para una institucién que él
respetaba. Véase: Jose A. DelReal, “Here’s a list of the GOP senators who signed the Iran letter”, The
Washington Post, 10 de marzo de 2015, direccién URL: https://www.washingtonpost.com/news/post-
politics/wp/2015/03/10/heres-a-list-of-the-gop-senators-who-signed-the-iran-
letter/?utm_term=.59317a584878, consultado el 25 de mayo de 2017.
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consecuencia de la oposicion sistemdtica de los republicanos, quienes controlaban
ambas camaras del Poder Legislativo desde 2010. La ley determin6 que la Casa Blanca
tendria que mandar el texto final al Congreso dentro de cinco dias después de su firma
para un periodo de revision de treinta dias, en los cuales Estados Unidos se veria
impedido a levantar cualquier tipo de sancion.?** Si el texto se mandaba después del 10
de julio, entonces el periodo de revision se extenderia a sesenta dias.

De esta manera, el Poder Legislativo se adjudico el derecho a emitir un voto de
aprobacion o desaprobacién.’”® Obama rapidamente volvio a advertir que vetaria una
decision de ese 6rgano que diera marcha atras al acuerdo. En estas circunstancias, los
opositores tendrian que organizarse para ganar la votacion con una mayoria de dos
terceras partes y asi suprimir el poder de veto del presidente. En el siguiente apartado
se analizard con mas detalle la presion sobre la Casa Blanca. Basta decir que las
acciones de la oposicion tuvieron un significado diferente respecto al primero periodo,
mas en términos de incrementar el sentido de urgencia de la administracion Obama para
tener €xito en la negociacidn, con constantes fechas limite, que realmente un obstaculo,
pues es evidente que el presidente empezd a utilizar las facultades que el articulo II de
la constitucion le otorga.

Durante el periodo final, en junio de ese ano, la Casa Blanca trat6 de lograr el
acuerdo antes del 10 de julio para evitar que €ste se sometiera a los sesenta dias de
revision, situacion que le daria mas tiempo a los opositores para organizar el apoyo al
posible voto de desaprobacion en el Congreso. Kerry y Obama no lograron este

pequetio objetivo. Los principales temas que impedian la conclusion del proceso

224 Jennifer Steinhauer, “Senate Easily Passes Bill for a Voice on Iran Nuclear Accord”, The New York
Times, 7 de mayo de 2015, direccién URL: https://www.nytimes.com/2015/05/08/us/politics/iran-bill-
republicans.html, consultado el 3 de junio de 2017.

225 | ou Barletta, “Text - H.R.1191 - 114th Congress (2015-2016): Iran Nuclear Agreement Review Act of
2015,” U.S. Congress, 22 de mayo de 2015, direccién URL: https://www.congress.gov/bill/114th-
congress/house-bill/1191/text, consultado el 28 de mayo de 2017.
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fueron: la duracion temporal del plan, el tipo de inspecciones que aceptaria Irdn, los
ambitos de las sanciones que se habrian de levantar, los pasos para hacerlo y el tema
del embargo de armas hacia Irdn impuesto por la ONU en afios anteriores. Este ultimo
asunto fue, quiza, el que provocd que las partes no llegaran a un acuerdo antes del 10
de julio, ya que Teheran, Moscu y Beijing presionaron para que el embargo se levantara,
mientras que los otros paises hicieron lo contrario.??

Finalmente, el P5+1 e Iran firmaron el texto historico en Viena el 14 de julio de
2015. Segln lo estipulado en el Plan de Accion Integral Conjunto Irdn tendrd la
posibilidad de continuar, en su territorio, con su programa nuclear de acuerdo con una
serie de limitaciones que permitiran la evolucion gradual del mismo y bajo el régimen
internacional para la no proliferacion de armas nucleares. Por su parte, las potencias se
comprometieron a cooperar con Iran en el ambito nuclear y a levantar gradualmente,
segun los tiempos programados, todas las sanciones nucleares establecidas en el CS de
la ONU, asi como las sanciones nacionales que se disefiaron con motivo de la
incertidumbre que generd en los afos anteriores este asunto.>?’

En suma, el PAIC consiste en una serie de compromisos de ambas partes que
busca garantizar, por un lado, el derecho de la Republica Islamica a la energia nuclear
con fines pacificos y, por otro, la finalizacion del andamiaje restrictivo en términos
econodmicos y comerciales, relacionado con el programa, que Occidente establecio para
aislar a Irdn. Como cualquier acuerdo producto de un largo proceso de negociacion, el
PAIC refleja que Iran, Estados Unidos y los otros paises fueron moviéndose hacia un

punto medio si se compara con las posiciones iniciales revisadas anteriormente (véase

226 Julian Borger, “Eighteen Days in Vienna: How the Iran Nuclear Deal Was Done”, The Guardian, 14 de
julio de 2015, direccién URL: https://www.theguardian.com/world/2015/jul/14/iran-nuclear-deal-18-
days-in-vienna, consultado el 10 de junio de 2017.

227 |, S. Department of State, “Joint Comprehensive Plan of Action", direccion URL:
https://www.state.gov/e/eb/tfs/spi/iran/jcpoa/, consultado el 2 de junio de 2017.
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el Anexo VIII). Por ejemplo, Irdn se comprometié a no enriquecer uranio a mas del
3.76% y a reducir el numero de centrifugadoras (de 20,000 a 5,000); aunque el
excedente se utilizara para reparaciones o se almacenaran bajo la supervision del OIEA.
Ademas, después de diez afios Iran tendré la posibilidad de construir centrifugadoras
de mejor calidad. En el caso de las instalaciones de Arak y Fordow, éstas solo se
modernizaran y no se desmantelardn. La Union Europea y Estados Unidos se
comprometieron solamente a levantar las sanciones relacionadas con el programa
nuclear. También se acordo continuar con el embargo de armas de la ONU durante
cinco afios?®® y la prohibicion de esa entidad para que Iran importe tecnologia
relacionada con el desarrollo de misiles balisticos durante ocho afios. Otro punto
importante estd relacionado con los mecanismos que el plan establece en caso de
violacion. Por ejemplo, las sanciones que se levantaron seguirdn en estado latente y si
Irdn no cumple con algun requisito, previa confirmacion del OIEA, las potencias tienen
la posibilidad de restablecer las restricciones. Sin embargo, después de ocho afios, o si
el organismo lo determina antes, los europeos y estadounidenses se comprometieron a
terminar con las legislaciones que fundamentan las sanciones.

Ahora bien, en el caso de Estados Unidos no se levantaran aquellas sanciones
que este pais ha establecido relacionadas con el sector de armas convencionales,
desarrollo de misiles balisticos, terrorismo, abusos en los derechos humanos vy,
finalmente, actividades regionales que Washington considera como desestabilizadoras,
incluidas aquellas en las que el régimen irani realiza en Yemen y Siria.”* Este detalle

es importante, pues Teheran adoptd un discurso, posterior al acuerdo, en el que se

228 Julian Borger, “Iran Nuclear Deal Moves to Battleground of US Congress”, The Guardian, 14 de julio
de 2015, direcciéon URL: https://www.theguardian.com/world/2015/jul/14/iran-nuclear-deal-moves-
to-battleground-of-us-congress, consultado el 5 de junio de 2017.

229 The White House, “Iran Deal,” direccién URL: https://obamawhitehouse.archives.gov/node/328996,
consultado el 25 de mayo de 2017.
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visualiza un problema en torno a sus compromisos con el plan. Por ejemplo, en una
carta que el lider supremo Khamenei le envié a Rouhani, en la que delinea una serie de
puntos que el gobierno tiene que observar para continuar cumpliendo con el acuerdo,

se advierte que:

A lo largo del periodo de ocho arios, cualquier imposicion o sancion en cualquier nivel
o bajo cualquier pretexto (incluyendo los pretextos repetitivos y fabricados sobre
terrorismo y derechos humanos) de cualquiera de los paises involucrados en las
negociaciones constituira una violacion del Plan de Accion Integral Conjunto y el

gobierno iranit se veria obligado a tomar la accion necesaria [...] para abandonar los

compromisos acordados.**°

El punto es que la compleja red de sanciones que Estados Unidos ha fortalecido
a lo largo de las décadas no se desmantelara por completo, hecho que puede contribuir
a que los grupos que se oponen al acuerdo en ese pais exploten esta situacion a su favor.

Esto significaria, desde el punto de vista irani, una violacion a lo pactado.

43 EL AUMENTO DE LA PRESION DE LOS OPOSITORES Y LAS

REACCIONES DE LA CASA BLANCA PARA DEFENDER LA VIA
DIPLOMATICA

En el periodo 2013-2015 los opositores no dejaron de ejercer presion. Arabia Saudita
contintio con su actitud escéptica respecto a los tratos entre Estados Unidos, Iran y las

otras potencias y tratd de sacar mas concesiones en el ambito militar, situacion que

230 Ayatollah Seyyed Ali Khamenei, “Ayatollah Khamenei: Sanctions Snapback Means JCPOA Violation”,
The Office of the Supreme Leader, Grand Ayatollah Sayyid Ali Hosseini Khamenei, 15 de octubre de 2015,
direccion URL: http://www.leader.ir/en/content/13791/Ayatollah-Khamenei-sends-a-letter-to-
President-Hassan-Rouhani-about-the-JCPOA, consultado el 25 de mayo de 2017, [traduccidn propia].
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robustecio la postura de fuerza en el Golfo Pérsico en contra de Teheran. Por su parte,
la coalicion pro Israel insistid en sabotear el proceso diplomatico: el gobierno israeli
siguid con la retorica amenazante, utilizo la cooperacion en inteligencia con
Washington a su favor, y Netanyahu se alié con AIPAC y los republicanos en Estados
Unidos para promover una vision favorable a Tel Aviv en el Congreso, lo cual influyo
para que el Poder Legislativo intentara descarrilar las negociaciones y, posteriormente,
se empoderara de cara a una posible desaprobacion del PAIC.

Asi pues, ante los avances entre Estados Unidos e Iran generados a partir de
2013, y ante la negativa del primero en cuanto a mantener la coaccion sobre el segundo,
el gobierno de Arabia Saudita continiio con su critica a la politica de Obama. Segin
Saud Al Faisal, las diferencias con los estadounidenses radicaban en la eleccion de
tacticas y no en objetivos, en clara referencia a la decision de Washington de no
intervenir en Siria, en el marco de las revueltas que se generaron en la regién a partir
de 2010, y en no incrementar las sanciones sobre Iran. Para Riad la relacion se
fracturaba cada vez mas, lo cual nutria la percepcion de abandono y de que el reino
tendria que valerse de sus propios instrumentos para enfrentar los retos geopoliticos.
Por ejemplo, una medida frente a Iran fue la decision de Arabia Saudita, en concierto
con otros paises del golfo, de no reducir la sobreproduccion petrolera para estabilizar
la caida de los precios del crudo a partir de 2014.23! Si bien esto no present6 un elemento

de presion sobre Washington, el caracter autobnomo de la actitud saudi era lo que

231 | s decisiones de estos paises en cuanto a regular la produccién pueden ser consideradas como un
factor importante, dadas sus reservas y sus capacidades de produccion, pero no el Unico que determina
el proceso complejo de oferta y demanda para el control de los precios. “Why the Oil Price Is Falling”,
The Economist, 8 de diciembre de 2014, direccion URL: https://www.economist.com/blogs/economist-
explains/2014/12/economist-explains-4, consultado el 5 de julio de 2017. Véase también “Making the
best of a low Price. What is the oil cartel up to?”, The Economist, 4 de diciembre de 2014, direccion
URL: https://www.economist.com/news/finance-and-economics/21635510-what-oil-cartel-up-
making-best-low-price, consultado el 5 de julio de 2017.
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preocupaba a los estadounidenses. Tal es el caso, como se sefialo en el capitulo tres, del
“coqueteo” saudi para profundizar la relacion con la RPC.

El centro del cuestionamiento sobre la administracion Obama era que éste no
tenia la determinacion para ejercer el poder estadounidense en Medio Oriente. De esta
manera, en el plano discursivo, Kerry tratd de asegurar a los saudies que Estados Unidos
defenderia al reino de un ataque externo y que compartiria informacion con ellos sobre
el proceso de negociacion con Teheran.?*? Chollet sefiala que para pasar de las palabras
a la accion con el fin de calmar las ansias de Riad y los EAU, en 2013 el Pentagono
anuncio6 la venta de armamento, con valor de 11 mil millones de dodlares, a Arabia
Saudita y a los EAU. En mayo de 2014, Washington coordiné el establecimiento del
Foro de Cooperacion en Seguridad para discutir amenazas (como Irdn). En los afios
siguientes, el secretario de Defensa Chuck Hagel participd en diferentes reuniones en
el marco de ese mecanismo para continuar la cooperacion. Ante las preocupaciones
israelies sobre la venta de armas, segun el autor, la administracion Obama defendi6
estos proyectos con el argumento de que si no lo hacia Estados Unidos, entonces Rusia,
Francia o la RPC llenarian el vacio.?*?

Ahora bien, la coalicion pro Israel intentd sabotear el proceso diplomatico vy,
cuando el PAIC se firmo, influy6 en el Congreso para que este drgano se empoderara
frente al Poder Ejecutivo. En el caso del gobierno de Israel, el primer ministro continu6
con la retdrica sobre la posibilidad de llevar a cabo un ataque a las instalaciones
nucleares iranies y urgié al gobierno estadounidense para que €éste demostrara que la
opcion militar fuera creible. En este sentido, Netanyahu se refiri6 a la idea de Obama

sobre la posibilidad de que el gobierno irani cambiaria, por lo tanto, era necesario que

232 Michael R. Gordon, “Kerry Reassures Saudis U.S. Shares Their Goals”, The New York Times, 4 de
noviembre de 2013, direccion URL: https://www.nytimes.com/2013/11/05/world/middleeast/kerry-
meets-saudi-king-to-smooth-relations.html, consultado el 5 de julio de 2017.

233 perek Chollet, op. cit., posicion 3297.
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los estadounidenses entendieran que “[...] la politica [de Iran] no cambiard [...]. Si las
sanciones no funcionan [los iranies] deben saber que ustedes estan preparados para
llevar a cabo acciones militares.”?** Ademads, la amenaza para continuar con los
asesinatos a cientificos iranies continué en 2013. Sin embargo, en esta ocasion la
administracion Obama presiono a Israel, segun lo relatado por Dan Raviv, para que el
Mossad desistiera de continuar con estas practicas con el objetivo de permitir el
desarrollo de la negociacion. Ante esto, la inteligencia israeli reorientd sus esfuerzos
para recabar informacion sobre posibles violaciones por parte de Teheran al acuerdo,
en un intento de minar la credibilidad y legalidad de lo pactado.

En esta ultima etapa empez6 a ser cada vez mas evidente el distanciamiento
entre Netanyahu y Obama. Antes de que Netanyahu diera su discurso en el Congreso,
Obama descalifico las declaraciones del lider israeli sobre el PAC de 2013: “’Este seria
un acuerdo terrible’ [...]. ‘Irdn no respetaria el acuerdo’. Nada de eso pasé [ ...]. Durante
este periodo hemos visto que Irdn no ha avanzado con su programa”, comento el
presidente.”® Como ya se sefiald, Netanyahu dio su discurso en el Congreso
estadounidense como parte de una campana organizada por el embajador de Israel en
Estados Unidos, Ron Dermer, los republicanos y AIPAC para empoderar al Poder
Legislativo frente al Ejecutivo, pero también lo hizo en el marco del contexto electoral
israeli. La reaccion de la Casa Blanca en estas circunstancias consistio en hacer visible
el deterioro de la relacion mediante reuniones entre miembros prominentes del equipo
de Obama, como el vicepresidente Joe Biden y John Kerry, con lideres opositores a

Netanyahu en Israel, principalmente del Partido Laborista. La idea era mandar el

234 “Israeli PM Threatens to Strike Iran,” Al Jazeera, 17 de julio de 2013, direccién URL:
http://www.aljazeera.com/news/middleeast/2013/07/2013714214528446397.html, consultado el 21
de mayo de 2017, [traduccion propial.

235 Alexandra Jaffe, Jeremy Diamond y Eric Bradner, “Netanyahu to Address AIPAC amidst Controversy”,
CNN, 3 de marzo de 2015, direccién URL: http://www.cnn.com/2015/03/02/politics/netanyahu-aipac-
speech-power-rice/index.html, consultado el 20 de mayo de 2017, [traduccién propial.
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mensaje al electorado israeli de que Netanyahu estaba poniendo en riesgo la historica
relacion bilateral entre ambos paises.?*

Otra medida que empez06 a reforzar la administracion Obama para contrarrestar
la presion israeli fue limitar la cooperacion en inteligencia, al menos en lo relacionado
con el proceso de negociacion con Teheran. Estrictamente hablando, la actitud
estadounidense al respecto se remonta al primer periodo presidencial, pues la decision
de abrir el canal secreto respondid a la necesidad de blindar el contacto diplomatico
frente a los criticos. Pero en el contexto de 2014-2015, la reaccion de la Casa Blanca
ilustré un rechazo publico del comportamiento de Tel Aviv, asi como un intento de
evitar que Netanyahu utilizara esa informacion para descarrilar las negociaciones que
llevarian al PAIC.?’

No es sorpresa que el factor Israel haya continuado siendo un elemento
importante de andlisis en el ultimo periodo de estudio. En este sentido, es necesario
reorientar la perspectiva con las actividades de la oposicion en Estados Unidos, en
donde vuelve a figurar ese pais mediante la actividad concertada de los republicanos y
el lobby proisraeli, quienes presionaron a la Casa Blanca con la iniciativa Nuclear
Weapons Free Iran Act de 2013 y 2015, y con la ley Iran Nuclear Agreement Review

Act of 2015, ambas revisadas en el apartado anterior.

236 Chris McGreal, “How Netanyahu’s Speech to Congress Has Jeopardised US-Israel Relations”, The
Guardian, 24 de febrero de 2015, direccion URL:
https://www.theguardian.com/world/2015/feb/24/obama-binyamin-netanyahu-congress-speech-
boehner-leaks, consultado el 25 de mayo de 2017.

237 De hecho, la administracién Obama advirtié a Netanyahu no hacer publica la informacion sobre los
detalles de la negociacion con Iran durante su discurso ante el Congreso. Con actitud desafiante, el
primer ministro israeli hizo publicos algunos temas referentes a lo que habian logrado el P5+1 e Iran
respecto a su infraestructura nuclear y al nimero de centrifugadoras que quedarian en operacion.
Barak Ravid, “Fearing Leaks, U.S. ‘Limiting’ Information It Shares With Israel on Iran Nuke Talks”,
Haaretz, 16 de febrero de 2015, direccién URL: http://www.haaretz.com/israel-news/.premium-
1.642670?=&ts=_1498881698820, consultado el 15 de junio de 2017.
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AIPAC ejecutd acciones basadas en una estrategia amplia durante las
negociaciones entre Iran y el P5+1 y, cuando éstas concluyeron, en el periodo en el que
el Congreso estadounidense evaluaria el PAIC. Como se reviso en el capitulo tres,
dichas acciones se pueden dividir en dos grupos: cabildeo y control del debate publico.
En el caso que se analiza, es posible observar la inversion que realizo esta organizacion
en los dos ambitos. Segiin algunas fuentes, esta organizacion rompi6 el record en
cuanto a gasto, estimado en decenas de millones de dolares durante 2015, de los cuales
3,388,700 dolares (Anexo VIII) se destinaron solamente en actividades de cabildeo.?*®
Asi pues, una vez que Iran y el P5+1 firmaron el PAIC, los cabilderos profesionales de
AIPAC trataron de convencer a legisladores democratas indecisos de votar en contra,
ya que se necesitaban dos tercios en ambas camaras para anular el poder de veto que
seguramente hubiera usado Obama. Ademas, segin The Washington Post, algunos
legisladores fueron victimas de ataques mediaticos tan pronto se negaron a adoptar la
posicion pro Israel respecto al acuerdo.?®® Esta forma de operar refleja que parte de los
recursos monetarios de la coalicion opositora se destinaron para montar una campaia
agresiva en medios de comunicacion.

En lo que refiere al control del debate publico, ya se ha hecho hincapié en el
discurso de que el PAIC ponia en riesgo la supervivencia de Israel y toda la
argumentacion que se deriva de los aspectos técnicos del acuerdo. En concreto, la
oposicion de AIPAC gird en torno a las siguientes ideas: el PAIC legitimaria a Irdn

como un estado nuclear, pues dentro de 15 afios tendria el camino libre para continuar

238 Catherine Ho, “Anti-Iran deal groups firing on all cylinders in massive lobbying push”, The
Washington Post, 21 de julio de 2015, direccion URL:
https://www.washingtonpost.com/news/powerpost/wp/2015/07/21/anti-iran-deal-groups-firing-on-
all-cylinders-in-massive-lobbying-push/, consultado el 8 de diciembre de 2016.

239 Karoun Demirjian, “How AIPAC lost the Iran deal fight”, The Washington Post, 3 septiembre de 2015,
direcciéon URL: https://www.washingtonpost.com/news/powerpost/wp/2015/09/03/how-aipac-lost-
the-iran-deal-fight/, consultado el 8 de diciembre de 2016.
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con las actividades de enriquecimiento; en segunda instancia, la situacion geopolitica
de Medio Oriente seria inestable, ya que los demds paises entrarian en una carrera
armamentista como método de disuasion; ademas, con el levantamiento de las
sanciones, Iran recibira una cantidad de 150 mil millones de dolares que, supone el
AIPAC, se destinarian a grupos terroristas; finalmente, este acuerdo fortaleceria al
régimen antidemocratico de Iran y comprometeria la relacion de Estados Unidos con
sus aliados reduciendo sus capacidades de liderazgo en la region.?*® Asi pues, para
transmitir este mensaje, el grupo Citizens, financiado por AIPAC, se encargo6 de la

campana de comerciales en television, con un gasto de entre 20 a 40 millones,?*

para
ser reproducidos en 35 estados de la unioén.

Segiin Robert C. Lieberman, un critico a la tesis de Mearsheimer y Walt, el
control del debate publico puede llegar a ser el elemento clave para entender la
influencia de este grupo en la politica exterior de Estados Unidos.?*? En este sentido, se
senala que cuando se expresan desacuerdos en torno a la alianza entre Estados Unidos

e Israel se corre el riesgo de ser etiquetado como un antisemita en los grupos de la

élite.?** Es decir, la socializacion de ideas favorables a Israel, y las posibles “sanciones

240 The American Israel Public Affairs Committee, “Negotiations with Iran. Analysis: The Iran Nuclear
Deal”, 28 de julio de 2015, direccion URL:
http://www.aipac.org/learn/issues/~/media/Publications/Comms/Booklet.pdf, consultado el 8 de
diciembre de 2015.

241 Bj|| Allison, “How AIPAC may win by losing the Iran deal”, Foreign Policy, 11 de septiembre de 2015,
direccion URL: http://foreignpolicy.com/2015/09/11/how-aipac-may-win-by-losing-the-iran-deal/,
consultado el 5 de diciembre de 2016.

242 | jeberman reta la tesis de Mearsheimer y Walt argumentando que no existe evidencia suficiente
para determinar causalidad entre lo que el lobby gasta en cabildeo o apoyo en campaiias electorales y
las decisiones del Congreso y el Ejecutivo favorables a Israel. Sin embargo, el autor sugiere que el
argumento respecto al control que tiene el lobby sobre los términos y limites del debate publico puede
ser pieza clave para entender este fendmeno. Robert C. Lieberman, “The ‘Israel Lobby’ and American
Politics”, Perspectives on Politics, vol. 7, no. 2, 2009, pp. 235-257.

243 | os autores confirmaron su tesis sobre lo riesgoso de cuestionar el apoyo incondicional de Estados
Unidos a Israel, pues junto con otras personalidades como Jimmy Carter o Zbignew Brzezinski, ellos
fueron objeto de criticas normativas y etiquetados como antisemitas en algunos casos extremos. Véase,
por ejemplo, el prefacio de la obra que Mearsheimer y Walt escribieron para expandir su tesis y
contestar a sus criticos: John J. Mearsheimer y Stephen M. Walt, The Israel Lobby and U.S. Foreign
Policy, Nueva York, Farrar, Straus and Giroux, 2007.
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morales” en caso de ir en contra, dentro de la opinion publica y del llamado
establishment de politica exterior previenen el cuestionamiento razonado respecto a los
intereses nacionales de Estados Unidos en Medio Oriente y crean una suerte de
pensamiento grupal, incluso en los niveles mas altos de la toma de decisiones. Y es en
este aspecto en el que el papel del lider juega un rol fundamental para entender el
cambio estratégico-tactico de la politica hacia Teheran, ya que Obama en el segundo
periodo ret6 las ideas dominantes basadas en alinear dicha politica de acuerdo a las
necesidades y/o exigencias de Israel, pero fue cuidadoso de mantener una base de apoyo
importante en el Partido Democrata.

Respecto a la opinidon publica, resulta interesante que existen datos no
concluyentes. Por ejemplo, en diciembre de 2013 el Pew Research Center publicd una
encuesta en la que el 43% de estadounidenses no aprobaban el PAC y el 32% si lo
hacian. Si estas cifras se vinculan con la pregunta sobre si los encuestados dudaban de
las intenciones de los lideres iranies, entonces resultan razonables los niveles de
desaprobacion del acuerdo, puesto que un mes antes el 60% de la muestra indic6 que
los gobernantes de la Republica Islamica no tenian intenciones serias en atender las
preocupaciones internacionales sobre su programa nuclear frente a un 33% que si los
consideraba confiables.?** Estos resultados nos remiten a la capacidad de la oposicion
para el control del debate y al factor desconfianza que han sido los hilos conductores
de este trabajo. No es sorpresivo, por lo tanto, que la situaciéon de incertidumbre
respecto a las verdaderas intenciones de Iran figure como un elemento importante en la

opinion publica estadounidense.

244 pew Research Center for the People and the Press, “Limited Support for Iran Nuclear Agreement”,
9 de diciembre de 2013, direccidn URL: http://www.people-press.org/2013/12/09/limited-support-
for-iran-nuclear-agreement/, consultado el 6 de junio de 2017.
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Asi pues, en julio de 2015, cuando se concluyeron las negociaciones, las cifras
se mantuvieron casi idénticas, con un 45% de encuestados que se oponian al PAIC y
33% a favor. Los niveles de desaprobacion se incrementaron ligeramente en el mes de
septiembre con 49% en contra 'y 21% a favor,>* quizd como un efecto de la campafia
llevada a cabo por la coalicion pro Israel para desvirtuar el PAIC. No obstante, cabe
sefialar que en marzo de ese aino CNN publicé otra encuesta en la que 68% de la muestra
apoyaba el contacto directo con Iran, mientras que s6lo 29% se oponian.?*® En suma,
estos datos, a primera vista contradictorios, sugieren que el estadounidense promedio
estaba ligeramente a favor del instrumento diplomatico, pero que debido a la historia
entre los dos paises y al dominio discursivo de la oposicion existe poca confianza
respecto a si Iran cumplira con sus obligaciones internacionales.

Ahora bien, resulta pertinente considerar el siguiente problema: si la oposicion
aumento la presion durante las negociaciones que llevaron al PAIC y en el proceso de
revision en el Congreso, entonces cabe la pregunta ;por qué Obama fue capaz de
mantener el cambio tactico, lograr el acuerdo con Irdn y su consolidacion legal en
Estados Unidos durante el segundo periodo? Ademas de advertir con que usaria el poder
de veto en distintas ocasiones, presionar a Israel para que no continuara con su actitud
agresiva, limitar la cooperacidon en inteligencia con ese mismo pais y robustecer la
postura de fuerza de Estados Unidos y sus socios en el Golfo Pérsico, Obama también
mantuvo el apoyo del Partido Demécrata y de algunas organizaciones en la comunidad
judia. Por ejemplo, durante este periodo se distanciaron algunos grupos dentro del

lobby. Tal es el caso de la organizacidn JStreet, cuyas preferencias respecto a la politica

245 pew Research Center for the People and the Press, “Support for Iran Nuclear Agreement Falls”, 8 de
septiembre de 2015, direccién URL: http://www.people-press.org/2015/09/08/support-for-iran-
nuclear-agreement-falls/, consultado el 7 de junio de 2017.

246 Jennifer Agiesta, “Poll: Iran Negotiations Popular”, CNN, 17 de marzo de 2015, direccién URL:
http://www.cnn.com/2015/03/17/politics/iran-negotiations-gop-letter-poll/index.html, consultado el
6 de junio de 2017.
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hacia Iran se alinearon con las del presidente Obama y no con las de AIPAC, y los
republicanos. Para ilustrar este aspecto desde una perspectiva mas general, Thomas E.
Dine senala que es la primera vez que esta comunidad se divide de manera tajante en
torno a un tema y muestra que en las encuestas de opinion 63% de judios
estadounidenses apoyaron el acuerdo.?*

Por otra parte, la mayoria de los demdcratas en el Congreso mantuvieron firme
su apoyo al presidente a pesar de ser minoria. De esta manera, las iniciativas de 2013 y
2015 orientadas a sancionar a Iran si no daban resultado las negociaciones en un tiempo
determinado no se convirtieron en ley. Ademas, justo cuando el Senado aprob6 la Iran
Nuclear Agreement Review Act en mayo de 2015, rapidamente 150 democratas de la
Camara de Representantes firmaron una carta en la que expresaron su apoyo al proceso
diplomatico con Iran.>*® Finalmente, en septiembre de 2015, cuando se llego el
momento de terminar con el debate en el Senado y pasar a la votacidon para la posible
desaprobacion, 42 demdcratas utilizaron la tactica del filibustero frente a 58 senadores,
lo que impidid que se votara en el pleno. De esta manera, la oposicion no logro tener
¢xito en bloquear el PAIC y el 16 de enero de 2016 se empezo6 a implementar.

Como es posible observar, la tension no dejé de existir entre Obama y sus
opositores entre 2013 y 2015. El presidente estadounidense logré mantener la defensa
del curso diplomatico y del PAIC gracias al apoyo del Partido Democrata, que era
minoria en ambas camaras, y a las facultades del Ejecutivo para vetar cualquier intento
del Congreso de poner en riesgo las negociaciones o emitir un voto de desaprobacion.

Respecto a la oposicion externa, Obama establecid6 medidas para evitar que Israel

247 Thomas E. Dine, “AIPAC’s Waterloo? Why Iran is Worse than AWACS”, Foreign Affairs, 8 de
septiembre de 2015, direccién URL: https://www.foreignaffairs.com/articles/iran/2015-09-08/aipacs-
waterloo, consultado el 4 de diciembre de 2016.

248 “Democratic Letter on lran”, The Washington Post, 7 de mayo de 2015, direcciéon URL:
https://www.washingtonpost.com/r/2010-2019/WashingtonPost/2015/05/07/Editorial-
Opinion/Graphics/Dem_letter_Iran.pdf, consultado el 6 de junio de 2017.
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obstaculizara el proceso y tratd de apaciguar los miedos de Arabia Saudita y los EAU.
Dado el nivel de oposicion a cualquier intento de continuar con esta ruta, sin olvidar
que la opinidn publica tiende a favorecer una postura mas firme, no es dificil prever la
posibilidad de que la politica agresiva vuelva a figurar como la principal opcion en los
proximos afios. Sin embargo, nada regresa a su estado anterior en términos estrictos,
pues el hecho de que Obama haya logrado intensificar el contacto directo para generar
un acuerdo muestra que, de darse las condiciones, Estados Unidos e Iran son capaces
de dirimir diferencias y lograr pasos significativos hacia el entendimiento a pesar de
décadas de rivalidad y agravios. En el siguiente apartado se revisard brevemente las
posibles consecuencias del cambio estratégico y la manera en que se tratd de orientar

para capitalizar la inercia y asi llevar la relacion hacia algo mas.

4.4 CONSIDERACIONES FINALES

Para finalizar el trabajo, s6lo resta analizar la cuestion de las consecuencias del cambio
estratégico/tactico realizado por la administracion Obama. A pesar de los obstaculos
que enfrentaron los actores que impulsaron la via diplomatica, ésta tuvo un efecto
importante respecto a un problema de politica internacional contemporanea. Como se
sefial6 en el apartado conceptual de esta tesis, la justificacion que los autores utilizan
para concentrarse en estudiar modificaciones de politica exterior mas intensas o
radicales consiste en que éstas producen consecuencias trascendentes. Sin embargo, el
caso de estudio demuestra que un reajuste estratégico/tactico puede llegar a tener
efectos similares sobre las interacciones entre los Estados. No solo eso, de continuar
con condiciones positivas, el éxito en las negociaciones entre Estados Unidos e Iran
pudiera haber significado un precedente para continuar con el siguiente paso: la

normalizacion de las relaciones. En este sentido, es necesario destacar como durante el
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proceso se tratd de reforzar la pequefia reorientacion de la politica exterior
estadounidense para incrementar las posibilidades de cooperacion entre ambos paises
y qué razonamientos fundamentan estas decisiones.

Es evidente que los grupos y gobiernos que resistieron el cambio no estaban de
acuerdo con las soluciones de Obama, pero ;qué se temia? ;por qué ese nivel de
resistencia y de movilizacion de recursos para obstruir el proceso? En el fondo, lo que
temen los opositores—politicos de linea dura en Estados Unidos, Israel y otros aliados,
como Arabia Saudita—es que el acuerdo nuclear derive en un escenario en el que se
generen las condiciones para que Washington y Teheran transiten hacia un proceso de
acercamiento mas profundo. Prueba de ello fueron las propuestas de Obama para
cooperar con Iran y combatir a Daesh en el Norte de Iraq hacia finales de 2014, sin
avisarle a los aliados, y algunas alusiones respecto a orientar la relacion hacia algo mas
constructivo o a la probabilidad de que Iran podria cambiar. En esa ocasion fue Teheran
quien rechazo la propuesta, quiza por razones estratégicas; pero es interesante la vision
de este gobierno acerca de la expectativa que produjo el PAIC acerca de avanzar hacia
otros ambitos de cooperacion para solucionar problemas regionales. Por ejemplo, en
una conversacion entre Javad Zarif y Fareed Zakaria en el Consejo de Relaciones
Exteriores de Estados Unidos en 2016, se le pregunta al primero si el PAIC puede ser
visto como un acontecimiento similar al acercamiento entre Estados Unidos y la RPC
en la década de los setenta del siglo pasado, también tras afios de rivalidad, o si esta

expectativa s6lo habia sido una ilusion. Zarif opind lo siguiente:

Dijimos claramente, a nivel del lider supremo, que vimos esto [como un] experimento
[el PAIC]. Y si este experimento se convierte en algo positivo, entonces podemos
trabajar en otro experimento. Hay mucha desconfianza. Necesitamos construir

confianza un paso a la vez. Espero que este experimento [...] disminuya la
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desconfianza en vez de que reduzca la que ya se gano. Pienso que es muy importante
para Estados Unidos entender que las sanciones son una mala politica. Las sanciones
nunca produjeron el resultado deseado. Por supuesto que si concibes las sanciones
como un medio para perjudicar a un pueblo, entonces son efectivas ;jPero concebir las
sanciones como medio para lograr objetivos? Creo que las sanciones mantienen
prisioneros a los formuladores de politica estadounidenses. Observemos a Cuba.
Existe tal red de sanciones en contra de Cuba que incluso una decision politica del
presidente de Estados Unidos no puede librar a la administracion y al pueblo

estadounidense de esa red.’*

La perspectiva irani ilustra el escenario complejo que cualquier lider politico
estadounidense enfrentard si desea seguir impulsando esta idea, aunque no descarta la
posibilidad de que la relacion mejore en el mediano y largo plazo si ambos paises van
un paso a la vez. Obviamente, la mera expectativa de que el PAIC se convirtiera en el
elemento detonante para encaminar a ambos paises hacia un nuevo equilibrio
geopolitico, tal como sucedid entre la RPC y Estados Unidos para frenar el avance de
la Union Soviética en Asia Central a partir de 1972, es inaceptable para los israelies y
los grupos de derecha en Estados Unidos. Este planteamiento es parte de un viejo debate
entre neoconservadores y realistas sobre considerar a Irdn como socio en Medio
Oriente. Como lo senala Aaron David Miller, ex miembro del Departamento de Estado,
“El acuerdo nuclear con Irdn nunca tuvo el objetivo de transformar el régimen irani ni

su conducta [...]. Siempre fue un acuerdo para evitar la guerra, comprar tiempo, diluir

249 “p Conversation With Javad Zarif", Council on Foreign Relations-You Tube channel, 23 de septiembre
de 2016, min. 57:00, direccidon URL: https://www.youtube.com/watch?v=UZypbfYp_NU, consultado el
20 de junio de 2017, min. 57:00 [traduccidn propial.
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el problema nuclear y probar la posibilidad, aunque remota, de enlistar a Irdn como un
socio estratégico.”*°

Si se recuerda el apartado en el que se analizaron las caracteristicas del sistema
internacional y la reconfiguracion del poder de Estados Unidos, entonces no resulta
sorpresiva la relativa inclinacién de la administracion Obama para capitalizar los
avances diplomaticos y asi generar la suficiente inercia a tal grado que, en el mediano
plazo, la opcion de atraer a Irdn a la orbita estadounidense fuera viable. Esta idea se
fundamenta en la alternativa que los realistas han tratado de impulsar para que la
relacion con Iran equilibre la influencia que tiene Israel y la alianza con Arabia Saudita
sobre la politica de Washington en la region. Ademas, si se considera que el desarrollo
del programa nuclear de Irdn es, en buena medida, un elemento estratégico de disuasion
que responde a la posibilidad de que Estados Unidos pueda intervenir en ese pais,
entonces la logica de esta propuesta consiste en que la politica de acercamiento tendria
como posible resultado que Teherdn minimizara sus esfuerzos para transitar por la ruta
nuclear, pues se reduciria la sensacion de amenaza que este gobierno ha desarrollado.?!

Recientemente Stephen Walt, uno de los principales exponentes del realismo, sefiald

que:

En vez de intentar crear algun tipo de eje sunita, los Estados Unidos deberian regresar
a la logica del viejo enfoque [anterior a 1979]. El interés fundamental de Estados
Unidos en Medio Oriente es preservar el equilibrio de poder y evitar que un solo
Estado, o una potencia externa, domine el area. El Medio Oriente en la actualidad esta

dividido como nunca antes, lo cual significa que el objetivo de equilibrio es facil de

250 Citado en: Jay Solomon, “Secret Dealings With Iran Led to Nuclear Talks,” op. cit., [traduccion propia].
21 John J. Mearsheimer y Stephen M. Walt, The Israel Lobby and U.S. Foreign Policy, op. cit., p. 285.
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alcanzar. De esta manera, Estados Unidos deberia acercarse mas a Iran, en vez de

profundizar la relacion con Tel Aviv, El Cairo, Riad y Ankara.

Un enfoque que tiende mas al equilibrio alentaria a todos los Estados en la region a
hacer mas para ganar la simpatia estadounidense. Si los saudies, israelies, egipcios y
turcos entendieran que una relacion mas cercana entre Estados Unidos e Iran fuera
una opcion real, entonces los primeros tendrian que pensar seriamente acerca de qué

pueden hacer para seguir siendo estados que apoyamos [y la misma logica aplicaria

respecto a Iran].>’

La tension entre los que favorecen esta propuesta y los que la rechazan se
explica porque en algin momento de la historia reciente de Estados Unidos el
neoconservadurismo domind la vision estratégica de la superpotencia, lo cual ponia de
manifiesto un objetivo supremo respecto a Irdn que fue abandonado por la
administracion Obama en favor de lograr el acuerdo nuclear: la democratizacion de Iran
ya sea mediante una invasion militar, un golpe de Estado, el deterioro econémico del
régimen revolucionario como producto de las sanciones econdmicas o una combinacion
de estos instrumentos. Obama considerd que, dados los factores situacionales a partir
de 2009, la prioridad de Estados Unidos era enfrentar el reto nuclear irani y dejar de
lado la politica militante de Bush para expandir la democracia y la construccion de
naciones. Y no solo eso, sino que para lograr el objetivo la unica solucién era la
negociacion diplomatica. Para defender el PAIC, por ejemplo, Obama reconocioé que la

coercion econdmica no daba resultados debido a la resistencia de Iran:

252 Stephen M. Walt, “Making the Middle East Worse, Trump-Style”, Foreign Policy, 9 de junio de 2017,
direccion URL: https://foreignpolicy.com/2017/06/09/making-the-middle-east-worse-trump-style-
saudi-arabia-gatar-iran-israel/, consultado el 20 de mayo de 2017, [traduccidn propia].
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Consideren qué pasa en el mundo sin el PAIC [...]. Sin el acuerdo no existe escenario
en el que el mundo se nos una para sancionar a Iran hasta que desmantele por
completo su programa nuclear. Nada que sepamos sobre el gobierno irani sugiere que

éste capitulard ante tal presion.””’

En suma, los cambios estratégicos/tacticos en la conducta estadounidense tienen
consecuencias importantes en materia de politica internacional, pues logran acercar a
dos paises que en las ultimas décadas se han considerado como enemigos. En el ambito
de las ideas, la politica exterior de Estados Unidos hacia Iran durante los dos mandatos
de Obama responde a un proceso de reconfiguracion no soélo del poder estadounidense,
sino también geopolitico en la region de Medio Oriente, pues es una expresion de una
postura contraria, mas pragmatica, a la que han apoyado otros grupos dentro de la ¢€lite
en Washington en los ltimos afios. Quiza, es necesario sefialar que Obama y su grupo
no pudieron ampliar la base de apoyo politico para mantener este enfoque hacia Iran,
principalmente por la complejidad del tema y por la falta de tiempo. En este sentido, el
poco éxito en consolidar el respaldo interno es el punto débil de la estrategia de Obama,
pues frente a organizaciones que tienen influencia en los procesos de formulacion de la
politica, las posibilidades de reversion son altas una vez que el lider dejo el cargo. Hacia

el final de las conclusiones se discutira brevemente el tema.

253 paul Lewis, “Obama Vows to Veto Any Republican Attempt to Derail Iran Nuclear Deal”, The
Guardian, 14 de julio de 2015, direccién URL:
https://www.theguardian.com/world/2015/jul/14/obama-veto-republican-iran-nuclear-deal,
consultado el 20 de mayo de 2017, [traduccidn propial.
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CONCLUSIONES

Con base en las dos preguntas que guiaron el desarrollo de esta investigacion pueden
extraerse una serie de elementos de interés acerca, en primera instancia, de como
influye el proceso de reconfiguracion del poder estadounidense a escala global sobre su
politica exterior hacia un caso concreto y, en segunda, a la l6gica del intento de cambio
en la trayectoria historica del comportamiento de un Estado respecto a otro. Desde esos
dos ambitos de analisis, el estudio de caso revela los alcances y los limites en el ejercicio
del poder de Estados Unidos.

El lider como motor de cambio es un tema en el que se ha insistido durante el
trabajo. En este sentido, la cuestion de por qué la administracion Obama decidié que ya
era momento de acercarse a Iran para negociar directamente puede responderse con las

siguientes afirmaciones que corresponden a la fase de formulacion:

e La administracion Obama se enfrent6 a partir de 2009 en un contexto de crisis
que hizo necesario el replanteamiento de los instrumentos de poder para seguir
persiguiendo los objetivos de politica exterior. Esto es, Washington articuld
estrategias con base en la idea de eficacia, sin comprometer los recursos del
Estado, para restaurar la imagen de Estados Unidos en el exterior y sostener el
liderazgo global.

e La evaluacion que hizo la administracion Obama sobre la politica exterior
durante la administracion Bush hacia Medio Oriente en general, y hacia Irdn en
particular, fue negativa. En el ambito regional, las guerras de Iraq y Afganistan
tuvieron como efecto que Iran se fortaleciera en materia geopolitica, pues las
intervenciones estadounidenses derrocaron y debilitaron a regimenes que

habian sido adversarios de Iran. Respecto a la estrategia hacia la Republica
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Islamica durante la era Bush, la administracion Obama considerd que
condicionar el acercamiento diplomatico e insistir en la politica de cero
enriquecimiento no estaba dando los resultados deseados. Ademas, la actitud
intransigente de Estados Unidos reforzaba la posicion moral de Iran frente a la
comunidad internacional. Por lo tanto, se hizo necesario el cambio de estrategia
basado en intentar el proceso de acercamiento en aras de solucionar el tema
nuclear.

e El avance del programa nuclear irani estimuld el sentido de urgencia de la
administracion Obama en un contexto en el que se cuestionaba la credibilidad
de Estados Unidos, lo que contribuy6 a que este tema fuera una prioridad en la
agenda de politica exterior ante un posible escenario en el que Irdn lograria
tener la capacidad de construir armas nucleares. Este hecho seria inaceptable
para Estados Unidos ante su pretension de mantener el liderazgo en una de las

regiones mas volatiles del planeta.

Las percepciones de la nueva administracion acerca de la posicion de Estados
Unidos en 2009, y su interpretacion de los intereses nacionales, juegan un rol
fundamental para poder explicar el cambio estratégico. Sin duda, el énfasis del nuevo
lider en impulsar la via diplomatica para enfrentar los retos planteados por el programa
nuclear irani esta relacionado con el diagndstico que hizo la administracion respecto a
la disminucion relativa de las capacidades de Estados Unidos en un momento de crisis
y al posicionamiento de Irdn en términos geopoliticos. La perspectiva de analisis
centrada en como el lider evaltia el medio al que se destinan las politicas permite tomar

a esta figura como un filtro mediante el cual se puede identificar qué factores tomo en
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cuenta tanto para priorizar temas y enfrentar retos, como para elegir los medios y lograr
metas.

Ahora bien, un objetivo de este trabajo era tratar de observar la distancia entre
la politica que se formula y las acciones que se ejecutan. En ese sentido, las dos
preguntas de investigacion estdn vinculadas pues la respuesta de una pone los
parametros para desarrollar la siguiente. Una vez que se entiende la necesidad de la
administracion Obama de solucionar el problema nuclear con Iran mediante el didlogo
directo, lo que resta explorar es como se logro lo que se planed y qué obstaculos
enfrentd6 el gobierno para poder construir una narrativa que dé cuenta de las
modificaciones observadas.

En el primer periodo, la relacion de desconfianza entre Estados Unidos e Iran,
las respuestas de escepticismo de este ultimo pais a las pretensiones de cambio del
primero, al menos en 2009-2010, y los grupos en contra de la nueva estrategia de
Obama, dentro y fuera del Estado, fungieron como fuerzas contrarias a la diplomacia.
Es decir, estos factores limitaron el primer impulso de cambio que se origind con los
esfuerzos de la nueva administracion y nos ayudan a entender las razones por las que
Washington optd por el primer ajuste tactico: el incremento de la intensidad del
instrumento coercitivo en forma de sanciones en el periodo 2010-2012.

Cabe senalar que durante el proceso de formulacion hay evidencia de que el
nuevo presidente y su grupo esperaban que Teheran no responderia favorablemente,
por lo que se puede observar cierta predisposicion de amenazar al régimen irani con la
coercién, tal como lo muestran los razonamientos de Dennis Ross. Dicha
predisposicion y la desconfianza natural de Iran se entienden por la historia de la
relacion bilateral en las ultimas décadas, marcada por la hostilidad y los agravios entre

ambos paises. En estas circunstancias se origin6d lo que algunos analistas llaman la
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politica de dos vias (dual track policy), que no es otra cosa que la vieja estrategia de la
zanahoria y el garrote. Y este es un punto clave para entender el primer periodo, pues
la administracion Obama se impuso a si misma un dificil ejercicio de equilibrio entre
promesas y amenazas hacia Irdn que, a fin de cuentas, no logr6 los resultados deseados
en 2009, hecho que contribuy6 al regreso y mantenimiento de la politica de sanciones
hasta 2013. En suma, la interaccion entre Iran y Estados Unidos durante los primeros
afios de la presidencia de Obama ilustra el grado de dificultad que tiene la reorientacion
de una politica, pues ambos gobiernos se involucraron en un juego de percepciones,
mensajes y discursos ambivalentes que obstaculizaron el acercamiento en un primer
momento.

Ahora bien, los grupos opositores a la estrategia de la nueva administracion
representan lo que en términos analiticos se han llamado factores de resistencia al
cambio. El rastreo de la interaccion de estos elementos con aquellos que impulsan las
modificaciones estratégicas/tacticas, en este caso Obama y otros actores cercanos,
revelan desde el primer periodo una tension que influye, también, en el comportamiento
de Estados Unidos. Es decir, tan pronto Washington empezo6 a implementar su politica
de acercamiento hacia Irdn durante 2009, los grupos opositores a este enfoque se
activaron rapidamente en dos frentes: en el ambito internacional y en el interno. El
gobierno de Israel y algunos gobiernos arabes, principalmente Arabia Saudita y los
EAU, empezaron a presionar a la Casa Blanca para regresar a los medios coercitivos.
En Estados Unidos, los congresistas de linea dura y los grupos pro Israel ejercieron
presion para poner fechas limites a la actividad diplomatica y fomentaron, mediante el
Poder Legislativo, el incremento de las sanciones en contra de Iran a partir de 2010.

También, a lo largo de la investigacién se pudo observar que la oposicion

reforzo su discurso en contra de una negociacioén con Iran a partir de las respuestas y
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actitudes de este ultimo pais. Es decir, la incertidumbre acerca de las verdaderas
intenciones de Iran también fue para la oposicion una fuente que nutri6 sus argumentos
en favor de la via coercitiva. En este sentido, la interaccion entre las actitudes y acciones
de los tres grupos que se integran en el andlisis, los gobiernos estadounidense e irani, y
los opositores a la estrategia de Obama, crearon una légica que influyd en el
comportamiento, en algunas ocasiones inconsistente/ambivalente, de Estados Unidos
en el primer periodo presidencial. Desde este punto de vista, deja de resultar sorpresiva,
aunque sigue pareciendo arriesgada, la decision de Washington de inaugurar el canal
secreto con altos representantes de la Republica Islamica para blindar el proceso de los
constrenimientos sefialados. Y este es un elemento fundamental junto con la reeleccion
para explicar el ultimo cambio tactico de Estados Unidos a partir de 2013, el cual
permiti6 el avance de las negociaciones y la firma de un acuerdo interino, base
fundamental para entender el PAIC de 2015.

El canal secreto facilitd la interaccion directa entre ambos gobiernos y tuvo
como objetivo solucionar parcialmente, al menos para efectos del tema nuclear y no asi
para la relacion bilateral en general, el problema de la desconfianza. Mediante el
otorgamiento de concesiones, Washington y Teheran enviaron el mensaje de que cada
uno tenia la disposicion de involucrarse seriamente en la negociacion, lo que redujo el
nivel de incertidumbre. No obstante, el periodo electoral de 2012 obstruy¢ el desarrollo
de esa via y la posibilidad para que en las reuniones oficiales entre Irdn y el P5+1,
Estados Unidos flexibilizara su posicion respecto a reconocer el derecho de Iran a la
energia nuclear civil. Es en esta etapa en donde las acciones de la oposicion tuvieron
mas efectos sobre la postura de Estados Unidos. Los llamados a la guerra, los
cuestionamientos a la determinacion de Obama para utilizar la opcion militar, los

sefialamientos sobre el desarrollo del programa nuclear, en ocasiones exagerados, y la
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critica a la politica exterior débil de la administracion hacia Teheran fueron elementos
que no permitieron a la Casa Blanca considerar la intensificacion de la diplomacia para
lograr avances, ya que esto implicaba el otorgamiento de concesiones (signo de
debilidad en un contexto de elecciones presidenciales).

La reeleccion es el factor que influyo en la decision de Obama de llevar a cabo
el ultimo ajuste tactico, entendido como el incremento de la actividad diplomatica y el
compromiso de no aumentar las sanciones. El cambio de actitud de Washington en los
primeros meses de 2013 respecto a respetar el derecho de Iran a la energia nuclear con
fines pacificos y negociar sobre la base de aceptar que la Republica Islamica mantenga
un programa nuclear interno, pero limitado, es pieza clave para comprender el resto
del periodo. Significa, también, el abandono de la politica de cero enriquecimiento que
la administracion Bush enfatiz6. La reeleccion, y hasta ese momento la apertura del
canal secreto, aumentaron el margen de maniobra de Obama para dar estas concesiones
que meses antes hubieran podido reducir sus posibilidades de reeleccion. Ademas, el
cambio en el liderazgo del Departamento de Estado es un hallazgo importante en esta
investigacion, dado que Clinton, a diferencia de Kerry, no era entusiasta en cuanto a
intensificar la via de interaccion con Teheran. Finalmente, la llegada de Rouhani a la
presidencia de Iran acelerd el proceso a tal grado que en noviembre de ese afio se dio
el primer paso para la generacion de confianza.

A pesar de que la presion de la oposicion aumento en el periodo final, la Casa
Blanca logro mantener el curso de las negociaciones debido a las siguientes razones.
En relacion a la interaccion con Iran, el PAC de 2013 genero la suficiente certidumbre
mediante el cumplimiento de las obligaciones establecidas, motivo por el cual ambos
gobiernos junto con los paises restantes del P5+1 continuaron con el proceso de

negociacion hacia un plan comprehensivo. En segunda instancia, la administracién
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Obama dirigi6 sus esfuerzos para que los opositores no pusieran en riesgo la actividad
diplomatica, principalmente con el poder de veto del presidente y con el apoyo de un
sector importante del Partido Demdcrata. En suma, la l6gica de tension generada por
los factores que impulsaron el cambio y aquellos que lo resistieron debe ser vista a la
luz del momento politico en el que se produjo. En términos generales, la politica
exterior de Estados Unidos hacia Iran durante la administracion Obama se caracteriz6
por avances, retrocesos, ambivalencias (ej. la postura de la Casa Blanca y el
Departamento de Estado frente a la Declaracion de Teheran) y la adaptacion de los
decisores a las distintas dinamicas a lo largo de los dos periodos analizados.

Ahora bien, la etapa final revela dos elementos de analisis para la generacion de
un ejercicio prospectivo. En primer lugar, existe evidencia en torno a la intencion de
Obama de capitalizar la inercia generada por las negociaciones nucleares para iniciar la
cooperacion con Iran en otros dmbitos. Como se sefiald en los apartados finales, este
planteamiento es parte de un debate entre distintos grupos dentro de la élite de politica
exterior estadounidense para probar la idea de que en el mediano y largo plazo Irdn se
convierta en un socio estratégico de Estados Unidos. En este orden de ideas, el PAIC
de 2015 pudiera haber sido el primer paso hacia ese rumbo. Sin embargo, la llegada de
Donald J. Trump a la Casa Blanca, quien como candidato manifestd su desprecio
respecto al acuerdo, debilita esta expectativa, puesto que las pocas ideas que el nuevo
presidente ha expresado respecto a Iran no permiten pensar en que seguird la propuesta
de los realistas.

En segundo lugar, se dice que el PAIC es uno de los principales logros de la
administracion Obama en materia de politica exterior; afirmacién que, desde cierta
perspectiva, es correcta si se considera la historia de la relacion bilateral en los ultimos

afos y los obstaculos que enfrento el presidente. Sin embargo, desde el punto de vista
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prospectivo, el “fracaso” de Obama consistid en no lograr consolidar el cambio. Es
decir, el hecho de que en el periodo final el presidente mantuvo el rumbo con base en
el posible uso de su poder de veto y en un sector del Partido Democrata ilustra que
Obama no pudo, o le falté tiempo, conseguir mas apoyo mediante la persuasion y la
labor de convencimiento. Es evidente que en Estados Unidos la imagen de Iran y del
acuerdo sigue siendo negativa, tanto a nivel de opinidon publica como en buena parte
del establishment de politica exterior. Se dice que si la politica exterior no tiene
legitimidad estd destinada al fracaso, pero quizé esta reflexion deba matizarse para
atender el tema de la continuidad.

Asi pues, la idea anterior nos lleva a considerar las reflexiones tedricas extraidas
de este analisis. Estas giran en torno a la dindmica y las condiciones del cambio
estratégico o tactico en politica exterior. Este caso de estudio muestra que si hay una
politica hacia un pais con una sdlida trayectoria, ante la llegada de un lider decidido a
cambiar los métodos con los que tradicionalmente se ha tratado un problema
determinado, el reajuste es relativamente dificil. Y es que esa politica tradicional tiene
el apoyo de grupos, dentro y fuera del Estado, que tratardn de reducir el espacio de
maniobra del individuo que intenta probar nuevas alternativas. Ademas, el actor al que
se le destina la politica también dudara y desconfiaré de la posibilidad de que el nuevo
lider al que se enfrenta logre llevar a cabo sus promesas iniciales.

El marco de analisis puede ser una referencia importante para el estudio de otros
casos en los que Estados Unidos ha mantenido una politica con una trayectoria firme a
lo largo de las décadas, como el caso cubano. Es necesario no olvidar que al momento
de estudiar este fendmeno, en sus diferentes intensidades, resulta importante no perder
de vista la historia sin dejar de concentrarse en el momento coyuntural. Asi, la 16gica

de interaccion entre los elementos de analisis puede revelar los mecanismos por los que
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un Estado logra consolidar la reorientacion de la politica o se ve impedido a hacerlo.
Finalmente, esta manera de concebir el tema puede contribuir al estudio prospectivo de
manera que la correlacion de fuerzas se incluya para construir posibles escenarios en
las transiciones de gobierno.

Para el caso de la politica exterior de Estados Unidos hacia Irdn en la
administracion Trump los elementos de analisis revisados durante este trabajo ayudan
a plantear algunas ideas basicas. Primero, los aliados externos de Estados Unidos,
principalmente Israel y Arabia Saudita, apoyarian a la administracion Trump en
cualquier politica que Estados Unidos emprenda para agredir o ejercer coercion sobre
Iran. Segundo, en el &mbito interno, la Casa Blanca podria encontrar apoyo en algunos
sectores del Congreso y en los grupos de interés pro israelies para abandonar el PAIC,
incrementar las acciones punitivas o, incluso, llevar a cabo una intervencion militar.
Sin embargo, cualquiera de estas alternativas puede ser resistida por las consideraciones
que hagan las burocracias relacionadas con la politica exterior de ese pais respecto a
como sera percibido por la comunidad internacional si decide el abandono del acuerdo
y/o0 una actitud mas agresiva. En segundo lugar, esta la situacion de desgaste de la Casa
Blanca debido a la posible intervencion de Rusia en las elecciones, en posible
confabulaciéon con miembros de la campaiia electoral de Trump, y al conflicto entre
¢éste y algunos medios de comunicacion. En el nivel internacional, la resistencia puede
girar en torno a las posturas que adopten las otras potencias. Finalmente, es posible que
Iran no caiga en provocaciones, evalle la determinacion de Trump para llevar a cabo
sus amenazas y/o refuerce sus lazos con China y Rusia.

Asi pues, existen al menos cuatro posibles escenarios. En el primero, la
administracion Trump puede aumentar la vigilancia sobre Iran y presionar a tal grado

que cualquier incumplimiento minimo por parte del gobierno irani de pie a un alegato
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de violacion del PAIC, hecho que significaria, seglin lo estipulado, una reactivacion de
las sanciones nucleares. Por ejemplo, durante el final de la administraciéon Obama, en
noviembre de 2016, Irdn excedié las reservas de agua pesada permitidas,* pero
rapidamente lo resolvid transfiriéndolas hacia Oman. El presidente Obama no realizo
ninguna accion o condena que evidenciara el incumplimiento de Teherdn para alegar
alglin tipo de violacion. La posicion de la administracion Trump respecto a este tipo de
situaciones puede ser, en términos tacticos, mucho mas estricta para que estos
pormenores puedan ser aprovechados. En este caso, la Republica Islamica puede
incrementar sus propios mecanismos de supervision en las instalaciones nucleares para
evitar que el OIEA, o las agencias de inteligencia, principalmente estadounidenses e
israelies, encuentren detalles minimos susceptibles de ser considerados como una
violacion.

La segunda posibilidad es que Estados Unidos abandone el PAIC o que lo
intente renegociar. Esta accion representaria, una vez mas, la pérdida de credibilidad
internacional de Estados Unidos, dado su caracter unilateral. La violacion de un acuerdo
apoyado por el CS de la ONU tendria un efecto negativo en la imagen

estadounidense;*>° sin olvidar que, en principio, la decision de las administraciones

254 Zachary Laub, “The Impact of the Iran Nuclear Agreement”, Council on Foreign Relations, 11 de abril
de 2017, direccion URL: https://www.cfr.org/backgrounder/impact-iran-nuclear-agreement,
consultado el 10 de junio de 2017.

255 Es claro que en materia de Derecho Internacional Publico no existen elementos coercitivos que
obliguen a las potencias a respetar las normas. Desde esta perspectiva, no existen impedimentos
legales para que Estados Unidos no respete un acuerdo apoyado por el CS de la ONU. El caso del tema
sobre las supuestas armas de destruccidon masiva en Iraq y el desdén de Estados Unidos frente a las
instituciones internacionales son un ejemplo. Sin embargo, existen limites, desde el punto de vista
social y politico, que son considerados por las potencias. En palabras de Seara Vazquez, “Claro, que, en
algunas ocasiones, los tratados son auténticos acuerdos de voluntades, y a veces las grandes potencias
respetan, por razones de tipo politico, las actitudes adoptadas por los paises mas débiles; incluso puede
admitirse que la idea general de derecho, y de moralidad, representa un papel de cierta importancia,
cuando a través de la opinidn publica constituye una auténtica presion sobre los gobiernos, limitando
su tendencia a la imposicion fisica.” En cuanto al caracter y naturaleza de los efectos de una violacion a
las normas internacionales el autor continta: “[...] [éstas] son consideradas por todos los pueblos del
mundo como obligatorias para los paises, cuando uno de ellos las viola, los demas paises cobran
conciencia de ello, y el violador aparece un poco como delincuente internacional a los ojos de la opinion
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anteriores de llevar el tema del programa nuclear y las sanciones al nivel multilateral
fue porque la coercion de Estados Unidos hacia Iran, por si misma, no estaba generando
la suficiente presion para lograr que este Ultimo pais frenara sus actividades de
enriquecimiento. Ademas, cualquier intento por parte de Trump de volver a la politica
multilateral de sanciones, o renegociar el acuerdo, se encontrard con la oposicion de los
otros miembros del P5+1, principalmente de Rusia y China, en el caso de que Iran siga
cumpliendo con lo establecido.

La tercera via consiste en que la Casa Blanca o el Congreso (controlado
actualmente por los republicanos), aumenten las sanciones en los ambitos de terrorismo
o derechos humanos que no cubre el PAIC. Esta area puede ser explotada por Estados
Unidos y puede generar un problema en las interacciones con Irdn. Sin embargo, tal
como la historia reciente lo ilustra, Irdn probablemente siga resistiendo con éxito
sanciones unilaterales impuestas por Washington. En lo que va de 2017, parece que esta
alternativa ha sido el camino a seguir. Por ejemplo, en febrero la administraciéon Trump
estableci6 sanciones en contra de multiples entidades e individuos que estan vinculados
con el programa de misiles balisticos de Iran, justo después de que este ultimo llevo a
cabo pruebas en ese ambito. Ademads, el Senado aprobd en junio otro paquete de
sanciones, con una votacion de 98 a favor y sélo 2 en contra, para castigar a Iran en
materia de derechos humanos y terrorismo.?%

Finalmente, estd la opcion de restablecer el objetivo del cambio de régimen,
también favorecida por la actual administracion. Recientemente, el Secretario de

Estado, Rex Tillerson, testifico ante el Comité de Relaciones Exteriores de la Camara

publica; lo que corresponde ahora es evaluar la importancia que puede tener ese debilitamiento de la
imagen que los paises desean que los demas tengan de ellos.” Modesto Seara Vazquez, Derecho
Internacional Publico, 232. Edicidn, México, Porraa, 2009, pp. 46-49.

256 Elana Schor, “Senate Votes to Impose New Sanctions on Russia and Iran”, POLITICO, 14 de junio de
2017, direccion URL: http://politi.co/2rAIHbD, consultado el 2 de julio de 2017.
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de Representantes que, en el marco de la revision del programa de politica exterior, uno
de los temas incluye la intencion de “[...] apoyar a aquellos elementos en Iran que
pudieran llevar a una transicion pacifica de gobierno.”*’ Esta ruta cuenta con el apoyo
de varios senadores de linea dura en el Congreso. Otro instrumento siempre latente
relacionado con este objetivo es el de una intervencion armada. Esta alternativa es la
mas dificil de evaluar en términos de su viabilidad, aunque en los tltimos afios el sector
militar estadounidense ha expresado su oposicion a la idea, incluso hacia el final de la
administracion Bush. Por otra parte, la situacion interna caracterizada por un embate de
los medios de comunicacidon hacia Trump y el problema de la investigacion para
dilucidar si hubo intervencion de Rusia o no en las elecciones presidenciales es un
factor que debe ser considerado, en el sentido de que puede llegar a ser un
constrefiimiento o un impulso para que Trump trate de reorientar la atencion de la
opinién publica hacia una amenaza externa. Adicionalmente, la friccion entre Iran y
Estados Unidos puede incrementarse, indirectamente, en el contexto de la guerra civil
en Siria.

Hasta la fecha en la que se escriben estas lineas todavia esta en duda cual sera
la postura oficial de Estados Unidos hacia Iran. En lo que va de su administracion,
Trump ha actuado con cautela, ha respetado lo establecido por el PAIC y ha reconocido
el cumplimiento de Teheran a lo acordado con base en los informes del OIEA. Sin
embargo, la formulacion de la estrategia sigue en curso debido a que la Casa Blanca ha
visto su margen de maniobra reducido como consecuencia del tiempo y energia que ha
invertido para el control de dafios que produjo el tema de Rusia y las elecciones. Lo que

se quiere destacar para el cierre de este trabajo es que el PAIC constituye un referente

257 Citado en: Michael Axworthy, “Regime Change in Iran Would Be a Disaster for Everyone”, Foreign
Policy, 18 de julio de 2017, direccion URL: https://foreignpolicy.com/2017/07/18/regime-change-in-
iran-would-be-a-disaster-for-everyone-trump-tillerson/, consultado el 19 de julio de 2017.
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que demuestra la capacidad de Estados Unidos e Iran para entenderse a pesar de la
historia, lo cual puede considerarse en el mediano y largo plazo. Ademas, el hecho de
que en su elaboracion participaron las otras potencias puede representar el principal
constrefiimiento en el caso de que Trump decida abandonarlo. De esta manera,
seguramente los actuales formuladores de politica en Estados Unidos evaluaran los

efectos que esta ruta produciria.
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ANEXOS

I. MARCO DE REFERENCIA GENERAL PARA EL ANALISIS DE LAS
POSIBILIDADES DE CAMBIO DE LA POLITICA EXTERIOR DURANTE EL
PROCESO DE FORMULACION.

) .| * Caracteristicas de la politica en el tiempo
Orientacién
general
e Ambito interno
o Ambito externo
Coyuntura . .
e Cambios en las capacidades estatales
o contexto

\/ e Lider

¢ Burocracia, grupos de interés, entre otros

Agelr)ljces Ciie e Régimen: restructuracion, opinién publica o cuestiones formales
cambio o de .

resistencia | Shocks externos, acciones de otros actores, entre otros

* Resultados de la politica vigente
Evaluacion | © Posicion del actor al que se destina la politica
de la politica| e Evolucidn o involucidn del problema que se intenta resolver

<

vigente

<

* Priorizacion del tema en la agenda de politica exterior (interés
nacional)

® Objetivos

Formulacion S EereradE

e Cambio en el esfuerzo o en la intensidad de los instrumentos
e Cambios en el programa (medios e instrumentos)

Intensidad | ® Cambio de objetivos o redefinicién del problema

del cambio | ¢ Cambio en la orientacién internacional del Estado

O

Elaboracion propia. Este esquema general esta firmemente influenciado por el articulo de Charles F.
Hermann “Changing Course: When Governments Choose to Redirect Foreign Policy”, op cit. y por el
trabajo de Chris Alden y Amnon Aran, Foreign Policy Analysis: New Approaches, op. cit. En negritas se
destacan los temas que el caso de estudio presentd y que son consideraciones importantes para el
desarrollo del argumento. El cuadro integra mas elementos rescatados a partir de la revisién de la
literatura e intenta sistematizar el proceso de formulacién de la politica exterior a la luz de las
posibilidades de cambio y continuidad.
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II. MARCO DE REFERENCIA PARA EL ANALISIS DE LA POLITICA
EXTERIOR DE ESTADOS UNIDOS HACIA IRAN EN SU FASE DE EJECUCION

DURANTE LA ADMINISTRACION OBAMA
Primer periodo presidencial 2009-2012

Agentes de cambio

[ ]
[ ]

Factores de Respuestas del
resistenciau actor o evolucion
opositores del problema que

se intenta resolver

Segundo periodo presidencial 2013-2015

Agentes de cambio

[ ]
[ ]

Respuestas del
actor o evolucion
del problema que

se intenta resolver

Factores de
resistenciau
opositores

Naturaleza de las acciones
de politica

Naturaleza de las acciones
de politica

Elaboracion propia a partir de las observaciones hechas durante el analisis. Las flechas en rojo
representan un elemento de tensién politica que figuran como obstaculos para la implementacién del
programa formulado. La flecha amarilla representa la idea de que los agentes de resistencia utilizan el
tema del problema o las acciones del actor al que se destina la politica para nutrir su argumentacion a
favor del statu quo. La flecha verde para el segundo periodo presidencial representa el avance en la
construccion de confianza entre ambos gobiernos. A diferencia del esquema relacionado con la etapa
de formulacion, en este anexo sélo se intenta ilustrar la dindmica concreta del caso de estudio.
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III. DEFICIT FISCAL Y DEUDA PUBLICA DE ESTADOS UNIDOS EN LAS
ULTIMAS DECADAS

Grafica 1. Déficit fiscal de Estados Unidos 1967-2016
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Elaboracidn propia con datos de la Oficina de Presupuesto del Congreso de Estados Unidos, direccidn
URL: https://www.cbo.gov/about/products/budget-economic-data#2, consultado el 25 de julio de
2017.

Grafica 2. Deuda publica de Estados Unidos 1967-2016
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IV. PARTICIPACION DE LAS POTENCIAS EN EL GASTO MILITAR MUNDIAL

Grafica 3. Gasto militar como porcentaje del total mundial por pais

50.00

45.00

40.00

35.00

30.00

25.00

20.00

15.00

10.00

5.00

0.00

Brasil
e RPC
India
e Rusia
Francia
e Alemania
@ Reino Unido
e |rdn
e |srael

e Arabia Saudita

——

1992

0.71
2.48
1.44
3.65
4.93
4.69
4.94
0.26
111
2.16

1993 1994

1.00 1.24
2.36 2.36
1.68 1.75
3.30 3.23
5.05 5.25
436 4.21
4.87 4.91
0.31 0.40
127 1.24
237 212

1995

1.46
2.56
1.89
2.22
5.22
433
4.82
0.41
1.20
1.95

1996 1997 1998
@ Estados Unidos 44.86 43.98 42.93 42.31 40.97 40.14 39.70 38.94 39.03 38.47 40.66 43.35 44.42 44.54 43.68 43.23 43.92

1.39
2.78
1.97
281’5
5.22
4.35
4.90
0.46
1.26
2.00

1.36
2,94
2.15
2.32
5.16
4.13
4.68
0.51
1.25
2.67

1.47
3.26
2.27
1.39
5.09
4.19
4.76
0.51
1.24
3.12

1999 2000

148
3.88
2.58
1.51
5.02
4.18
4.65
0.51
119
2.72

1.54
4.07
2.56
1.97
4.79
3.97
4.60
0.54
1.22
2.89

2001 2002

175 1.67
4.80 5.25
2.60 2.43
2.08 2.17
4.67 4.48
3.82 3.61
4.68 4.69
0.59 0.59
1.24 1.30
3.01 249

2003

1.25
5.31
233
2.13
4.32
3.33
4.71
0.65
1.25
2.35

2004

1.22
5.52
2.55
2.10
4.18
3.04
4.48
0.79
1.19
2.46

>

2005 2006

1.26
5.85
2.59
2.28
3.92
2.86
4.33
0.90
111
2.83

1.26
6.52
2.52
244
3.80
2.70
4.20
1.02
1.10
3.12

2007 2008

131
7.04
2.46
2.56
3.68
2.60
4.18
0.91
1.02
3.46

132
7.29
2.64
2.66
3.44
2.53
4.13
0.82
0.95
3.21

2009

44.43 44.89 44.22 41.82 39.11 36.85 35.64

135
8.27
2,91
2.61
3.44
2.46
3.95
0.81
0.93
3.09

2010 2011

1.47
8.55
2.87
2.62
3.23
245
3.80
0.81
0.88
3.16

1.42
9.20
2.89
2.79
3.14
237
3.63
0.73
0.86
3.20

=

2012

145

10.02 11.12 12.12 12.80

2.89
3.24
3.11
2.44
3.48
0.76
0.88
3.63

2013

1.48

291
3.45
3.15
233
3.39
0.61
0.94
4.22

2014

1.52

3.07
3.72
3.21
233
3.32
0.61
1.00
4.98

Elaboracién propia con datos del Stockholm International Peace Research Institute, direccion URL:
https://www.sipri.org/databases/milex, consultado el 24 de noviembre de 2016.

2015

1.47

3.07
3.97
331
2.38
3.22
0.63
1.00
5.21

2016
36.05
1.36
13.42
331
4.18
331
244
3.22
0.74
1.06
3.65



PORCENTAJE DEL TOTAL MUNDIAL

35.00

32.50

30.00

27.50

25.00

22.50

20.00

17.50

15.00

12.50

10.00

7.50

5.00

2.50

0.00

171

V. PARTICIPACION ECONOMICA DE LAS POTENCIAS Y POR REGION EN EL
PIB MUNDIAL

Grafica 4. Participacion econémica por pais como porcentaje del PIB mundial

https://datos.bancomundial.org/indicador/NY.GDP.MKTP.CD?end=2016&start=1992&view=chart,
consultado el 20 de junio de 2017.
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Grafica 5. Participacion economica por region como porcentaje del PIB

mundial
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Cuadro 1. Estilos de liderazgo segun Hermann et al.

situacion particular y el

apoyo de su electorado

Reaccion a los | Apertura a la Motivacion
constrefiimientos informacion
Interna Externa
Reta los Expansionista Evangelista
constrefiimientos Cerrado Se enfoca en expandir | Se enfoca en persuadir a los demas
Cruzado su propio poder e | paraque acepten su mensaje
influencia
Reta los Incremental Carismadtico
constrefiimientos Abierto Mantiene su libertad de | Se enfoca en lograr sus objetivos
Estratégico maniobra, es flexible y | mediante la incorporacion de otros y
evade obstaculos persuadiéndolos para actuar
Respeta los Cerrado Directivo Consultativo
constrefiimientos Dirige la politica con | Monitorea a los demas en términos
Pragmatico base en su vision, pero | de apoyo u oposicion para lograr sus
se mantiene dentro del | objetivos
marco de las normas y
es consciente de su
posicion
Respeta los Abierto Reactivo Comodo
constrefiimientos Se enfoca en lo que es | Se enfoca en reconciliar diferencias
Oportunista posible dada  una | y construir consenso, empoderando

a los demas y compartiendo

responsabilidad

Los tipos de liderazgo recorren un continuum entre alta y baja sensibilidad al contexto politico (el
cruzado es el menos sensible, mientras que el oportunista es el que tiene mayor sensibilidad). Los
estilos mas especificos dependen de si el lider es abierto a la informacidn y/o si sus decisiones
responden a su ideologia, intereses personales o a su necesidad de crear consensos y darle legitimidad
a sus acciones. Fuente: Margaret G. Hermann, et al., “Who Leads Matters: The Effects of Powerful

Individuals”, International Studies Review, vol. 3, no. 2, 2001, p. 95.
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VII. ASUNTOS Y ENTIDADES EN LOS QUE AIPAC CONCENTRO SU GASTO

DURANTE EL PERIODO 2008-2016

Cuadro 2. Asuntos y entidades en los que AIPAC concentro su gasto (2008-2016)

Ano 2008

En relacion a Iran

En relacién al mantenimiento del apoyo
estadounidense hacia Israel y otros temas de
cooperacion

Relaciones Exteriores

1. Economic and diplomatic tools to stop
Iranian nuclear program

2. H.R. 7112 / S. 3445 Comprehensive Iran
Sanctions, Accountability and Divestment
Act of 2008

3. H.Con.Res.362 Expressing the threat posed

to international peace, stability in the Middle

East, and the vital national security interests

of the U.S. by Iran's pursuit of nuclear

weapons and regional hegemony

S. 3227 Iran Sanctions Act of 2008

S. 970 Iran Counter-Proliferation Act

S. 1430 Iran Sanctions Enabling Act of 2007

S.Res.580 Preventing Iran from Acquiring a

Nuclear Weapons Capability

Non ke

Relaciones Exteriores

1. Aid to Israel
H.R. 7177 To authorize the transfer of naval
vessels to certain foreign recipients, and for
other purposes.

3. H.R. 5916 Security Assistance Authorization
Bill

4. H.Res.1361,United Nation's Durban Review
Conference Bill

5.  H.R. 6574, United States-Russian Federation
Nuclear Cooperation Agreement Act of 2008

6. H.Res.951, Condemning Rocket Attacks
Against Israel

Entidades gubernamentales en las que AIPAC cabildeé
respecto a los temas relacionados con Irdn:

e Camara de Representantes de Estados
Unidos

Senado de Estados Unidos

Consejo de Seguridad Nacional
Departamento de Estado

Departamento del Tesoro

Defensa

7.  Strategic Cooperation Between U.S. & Israel

8. H.R. 5658 / S. 3001 National Defense
Authorization Bills, Fiscal Year 2009

9. S.3001/H.R.2638/H.R. 5658 Department
of Defense Appropriations Bill, Fiscal Year
2009

10. H.R.2642, Supplemental Appropriations Act
2008

Energia

11. S. 3258 / H. 7324 Energy and Water
Apropriations Bills, Fiscal Year 2009
12. U.S. - Israel Energy Cooperation

Presupuesto

13. Foreign Aid to Israel

14. Aid to the Palestinians

15. H.R. 2638, Consolidated Security, Disaster
Assistance, and Continuing Appropriations
Act, 2009

16. H.Con.Res.312, Concurrent
Resolution for Fiscal Year 2009

17. S. 3288 and House version of Department of
State, Foreign Operations and Related
Programs Appropriations Bill, FY 2009

Budget

Comercio

18. Israel's Free Trade Agreement
19. Israeli-Jordanian Trade
20. Ending Arab Boycott of Israel
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Ano 2009

En relacion a Iran

En relacién al mantenimiento del apoyo
estadounidense hacia Israel y otros temas de
cooperacion

Relaciones Exteriores

1. Economic and diplomatic tools to stop the
Iranian nuclear program

2. H.R. 2194/ S. 908 Iran Refined Petroleum
Sanctions Act of 2009

3. H.R.1327/S. 1065 Iran Sanctions Enabling
Act of 2009

4. S. 2799 Comprehensive Iran Sanctions
Accountability and Divestment Act, 2009

Relaciones Exteriores

1. Regarding UN action on the Goldstone
Report

2.  H.Res. 867 Goldstone Resolution

3. H.R. 2410 Foreign Relations Authorization
Act, FY 2010 & FY 2011

4. H.Res. 34 / S.Res. 10 Supporting Israel's
right to self-defense

Defensa

5. Iranian nuclear program

Defensa

5. Strategic cooperation between U.S. & Israel

6. H.R. 2647 / S. 1930 National Defense
Authorization Act, FY 2010

7. H.R.3326 FY 2010 Defense Appropriations
Act

Energia

6. Companies selling gasoline to Iran

Energia

8. U.S. - Israel Energy Cooperation
9. HR. 3183 / S. 1436 Energy and Water
Development Appropriations Bill

Presupuesto

7. Iran sanctions

Presupuesto

10. Aid to Israel

11. Aid to West Bank and Gaza

12. Export-Import Bank restrictions

13. H.R. 3081 / S. 1434 State & Foreign
Operations Appropriations Bill, FY 2010

14. H.R.2198 Legislative Branch
Appropriations Bill, FY 2010 + Continuing
Appropriations Resolution

15. H.R. 2346 / S. 1054 Supplemental
Appropriations Act, FY 2009

16. H.R. 1105 Omnibus Appropriations Act, FY
2009

17. S.Con.Res.13 Budget Resolution, FY 2010

Entidades gubernamentales en las que AIPAC cabilded
respecto a los temas relacionados con Iran:

e (Camara de Representantes de Estados
Unidos

Senado de Estados Unidos

Consejo de Seguridad Nacional
Departamento de Estado

Departamento del Tesoro

Departamento de Defensa

Finanzas

18. Expanding SEC company risk disclosure
requirements

19. H.R. 3170 / S. 1432 Financial Services
Appropriations Bill, FY 2010

20. H.R. 3288 Consolidated Appropriations Act,
2010
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Ano 2010

En relacion a Iran

En relacion al mantenimiento del apoyo
estadounidense hacia Israel y otros temas de
cooperacion

Relaciones Exteriores

1. Economic and diplomatic tools to stop the
Iranian nuclear program

2. H.R. 2194 / S. 908 Iran Refined Petroleum
Sanctions Act of 2009

3. HR. 2194 / S. 2799 Comprehensive Iran
Sanctions, Accountability, and Divestment
Act 0f 2010

4. HR. 5833 1Iran Transparency
Accountability Act of 2010

5. H.R. 6043 Gulf Security and Iran Sanctions
Enforcement Act

6. S.1065 Iran Sanctions Enabling Act of 2009

and

Relaciones Exteriores

1. H.R.3081 Foreign Assistance Authorization
Bill

2. S. 3847 Security Cooperation Act of 2010

3. Re-write of Foreign Aid Authorization Bill

Defensa

7. Tools to stop Iranian nuclear program

Defensa

4.  Strategic Cooperation between U.S. & Israel

5. S. 6523/ S. 3280 / H.R. 5136 FY 2011
National Defense Authorization Act

6. S. 6523 / House FY 2011
Appropriations Act

7. S. 3451 / HR 5327 United States-Israel
Rocket and Missile Defense Cooperation and
Support Act

Defense

Presupuesto

8. Iran sanctions

Presupuesto

8. Aid to Israel

9. Aid to West Bank and Gaza

10. Funding for Iron Dome, anti-rocket system

11. House and Senate Budget Resolutions

12. International Affairs Budget

13. H.R. 3081 Continuing Appropriations for
fiscal year 2011

14. H.R. 3082 Continuing Appropriations for
fiscal year 2011

15. HR.4899 House / Senate FY 2010
Supplemental Appropriations Bill

16. Senate Omnibus Appropriations Act

17. S. 3676 / House State-Foreign Operations
Appropriations Bill, FY 2011

Entidades gubernamentales en las que AIPAC cabilded

Energia

respecto a los temas relacionados con Iran:

e Camara de Estados
Unidos

Senado de Estados Unidos

Consejo de Seguridad Nacional
Departamento de Estado

Departamento del Tesoro

Representantes de

18. U.S. - Israel Energy Cooperation
19. S. 3635 / House FY 2011 Energy-Water
Appropriations Bills
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Afio 2011

En relacion a Iran

En relacién al mantenimiento del apoyo
estadounidense hacia Israel y otros temas de

cooperacion

Relaciones Exteriores

1.

Economic and diplomatic tools to stop
Iranian nuclear program

Relaciones Exteriores

1.

H.R. 2583 / S. 1426 Foreign Relations
Authorization Act, FY 2012

2. H.R. 1905: Iran Threat Reduction Act 2. H.R. 2072 Securing American Jobs Through
3. S. 1048: Iran, North Korea, Syria Sanctions Exports Act
Consolidation Act 3. H.Res. 268 /S. Res. 185 Resolution on the
Palestinians
4. S. 1547: Export-Import Bank
Reauthorization Act of 2011
5. S. 1496: Ethical Shipping Inspection Act of
2011
Defensa Defensa
4. Tools to stop Iranian nuclear program 6. House and Senate Defense Appropriations
Act
7. S. 1253 / H.R. 1540 National Defense
Authorization Act, FY 2012
8. S. 3451 United States-Israecl Rocket and

Missile Defense Cooperation and Support
Act

Presupuesto

Presupuesto

5. Iran Sanctions 9. Aid to Israel

10. Aid to West Bank and Gaza

11. Funding for Iron Dome, anti-rocket system

12. PLO Office in Washington

13. Promotion of Israel-Egypt peace treaty

14. H.R. 1363 Department of Defense and
Further Additional Continuing
Appropriations Act, 2011

15. H.R. 2055 Consolidated Appropriations Act
of 2012

16. H.R. 3082 Continuing Appropriations and
Surface Transportatoin Extensions Act, 2011

17. H.J. Res 44 / H.J. Res 48 Further Continuing
Appropriations Amendments, 2011

18. House and Senate Budget Resolutions

19. S. 1601 / House State-Foreign Operations
Bill, FY 2012

Entidades gubernamentales en las que AIPAC cabilded | Energia
respecto a los temas relacionados con Iran:
20. U.S.-Israel Energy Cooperation
e (Céamara de Representantes de Estados 21. House and  Senate:  Energy-Water
Unidos Appropriations Bills, FY 2012
Senado de Estados Unidos 22. Senate Omnibus Appropriations Act

Consejo de Seguridad Nacional
Departamento de Estado
Departamento del Tesoro

Seguridad Interna

23.

24.

25.

26.

H.R. 2463: Border Security Technology and
Innovation Act of 2011

HR. 3116 Department of Homeland Security
Authorization Act, FY 2012

S. 3155 International Cybercrime Reporting
and Cooperation Act

S. 1092: AIR Act 0of 2011
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Ao 2012

En relacion a Iran

En relacién al mantenimiento del apoyo
estadounidense hacia Israel y otros temas de
cooperacion

Relaciones Exteriores

1. Economic and diplomatic tools to stop
Iranian nuclear program

2. H.R. 1905 Iran Threat Reduction Act

3. H. Res. 568 / S. Res. 380 Iran Prevention
Resolution

4. S. 2102 Iran Sanctions, Accountability and
Human Rights Act of 2012

5. S. 1048 Iran, North Korea, Syria Sanctions
Consolidation Act

6. H. Res. 568 / S. Res. 380 Iran Prevention
Resolution

7. S.J.Res. 41 A joint resolution expressing the
sense of Congress regarding the nuclear
program of the Government of the Islamic
Republic of Iran

8. S.Res. 574 A resolution calling on the United
Nations to take concerted actions against
leaders in Iran for their statements calling for
the destruction of another United Nations
Member State, Israel.

Relaciones Exteriores

1. State Department Authorization Bill of 2013

2. Support of Russian Federation's graduation
from the Jackson-Vanik Amendment

3. H. Res 834 / S.Res. 613 Urging the
governments of Europe and the European
Union to designate Hizbollah as a terrorist
organization and impose sanctions, and
urging the President to provide information
about Hizbollah to the European allies of the
United States and to support the government
of Bulgaria in investigating the July 18th,
2012 terrorist attack in Burgas.

4.  H.Res. 813/ S.Res. 599 Expressing vigorous
support and unwavering commitment to the
welfare, security, and survival of the State of
Israel as a Jewish and democratic state with
secure borders, and recognizing and strongly
supporting its right to act in self-defense to
protect its citizens against acts of terrorism.

5. HR. 4133 / S. 2165 U.S.-Israel Enhanced
Security Cooperation Act

Defensa

9. Tools to stop Iranian nuclear program

Defensa

6. H.R. 4310 / S. 3254 / S. 2467 National
Defense Authorization Act, FY 2013

7. H.R. 5856 Department of Defense
Appropriations Act

8. H.R. 4229 Iron Dome Support Act

Seguridad Interna

10. H.R. 3793 Countering Iran in the Western
Hemisphere

Seguridad Interna

9. S.413 Cyber Security and Internet Freedom
Act

10. H.R. 3674 PRECISE Act of 2011

11. S. 3241 Department of State, Foreign

Operations, and  Related  Programs
Appropriations Act, 2013
Entidades gubernamentales en las que AIPAC cabilded | Presupuesto

respecto a los temas relacionados con Iran:

e (Camara de Representantes de Estados
Unidos

Senado de Estados Unidos

Consejo de Seguridad Nacional
Departamento de Estado

Departamento del Tesoro

12. Foreign Aid to Israel and overall Mideast
policy issues

13. Paul Amendment to
Appropriations Bill (H.R. 1)

14. PLO Office in Washington

15. HR. 5857 / S. 3241
Operations Bill, FY 2013

16. H. Con. Res. 112: Establishing the budget for
the U.S. government for fiscal year 2013 and
setting forth appropriate budgetary levels
for fiscal years 2014-2022

17. S.AMDT.678-S.1619  Cutting aid to
Pakistan, Libya, and Egypt

Supplemental

State-Foreign

Energia

18. U.S.-Israel Energy Cooperation
19. House and Senate Energy-Water
Appropriations Bills, FY 2013
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Ano 2013

En relacion a Iran

En relacién al mantenimiento del apoyo
estadounidense hacia Israel y otros temas de
cooperacion

Relaciones Exteriores

1. Economic and diplomatic tools to stop
Iranian nuclear program

2. H.R. 850 Iran Nuclear Prevention Act of
2013

3. S. 1881 Nuclear Weapon Free Iran Act

4. S. 892 Iran Sanctions Loophole Elimination
Act

5. S. Res. 65 A resolution strongly supporting
the full implementation of United States and
international sanctions on Iran and urging the
President to continue to strengthen
enforcement of sanctions legislation

6. SS.Res. 154 A resolution calling for free and
fair elections in Iran

Relaciones Exteriores

1. Resolution Authorizing Use of Force in
Syria (House and Senate)

2. S. 462 / H.R. 938 U.S.-Israel Strategic
Partnership Act

3. H.R. 1992 Isracl QME Enhancement Act

4. S. 1683 To provide for the transfer of naval
vessels to certain foreign recipients

5. H. Res 834: Urging the governments of
Europe and the European Union to designate
Hizbollah as a terrorist organization and
impose sanctions, and urging the President to
provide information about Hizbollah to the
European allies of the United States and to
support the government of Bulgaria in
investigating the July 18th, 2012 terrorist
attack in Burgas

Entidades gubernamentales en las que AIPAC cabilded

Defensa

respecto a los temas relacionados con Iran:

e (Camara de Representantes de Estados
Unidos

Senado de Estados Unidos

Consejo de Seguridad Nacional
Departamento de Estado

Departamento del Tesoro

6. HHR. 1960 / S. 1197 National Defense
Authorization Act, FY14

7. H.R.2396/S. 1034 Department of Defense
Appropriations, FY14

8. S. 1491 / H.R. 3683 To amend the Energy
Independence and Security Act of 2007 to
improve U.S.-Israel energy cooperation

9. S.1245/H.R. 2609 / H.R. 1245 Energy and
Water Appropriations

Presupuesto

10. Foreign Aid to Israel and overall Mideast
policy issues

11. H.R. 2855 / S. 1372 State and Foreign
Operations Appropriations, FY14

12. H.R. 933 Consolidated and Further
Continuing Appropriations Act, 2013

13. HJ. Res. 59 Continuing Appropriations
Resolution

14. S. 1739 Motion to table amendment to cut
aid to Egypt

Seguridad Interna

15. Cyber, border, maritime and aviation
security on legislation yet to be introduced

16. Cybersecurity cooperative programs
between the United States and Israel

17. U.S.-Israel Homeland Security Cooperation

Comercio

18. U.S.-Israel Trade Policy
19. Trans-Pacific Partnership Initiative
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Ao 2014

En relacion a Iran

En relacién al mantenimiento del apoyo
estadounidense hacia Israel y otros temas de

cooperacion

Relaciones Exteriores

1.

Economic and diplomatic tools to stop

Relaciones Exteriores

1.

H.R. 1992 Israel QME Enhancement Act

Iranian nuclear program 2. H.Con.Res.107 Resolution denouncing the
2. S. 1881 Nuclear Weapon Free Iran Act use of civilians as human shields by Hamas
3. S. 1683 To provide for the transfer of naval
vessels to certain foreign recipients
4. S. 462 / H.R. 938 U.S.-Israel Strategic
Partnership Act
5. S.2329/H.R. 4411 Hezbollah International
Financing Prevention Act
6. S.Res. 498 H.Res. 657 Expressing Support
for Israel's Right to Self-Defense
7. S.Res. 526 Resolution Supporting Israel's
Right to Defend Itself
Entidades gubernamentales en las que AIPAC cabilde6 | Defensa
respecto a los temas relacionados con Iran:
8. H.R. 4870 and Senate companion Defense
e Camara de Representantes de Estados Appropriations Bill, FY 2015
Unidos 9. HJRes. 76 Emergency Supplemental
e  Senado de Estados Unidos Appropriations Resolution
e Consejo de Seguridad Nacional 10. S. 26.48‘ Emergency  Supplemental
e Departamento de Estado Appropriations Act
e Departamento del Tesoro 11. S. 2410 / H.R. 4435 National Defense
Authorization Act, FY 2015
Energia
12. H.R. 4923 and Senate Companion Energy
and Water Development and Related
Agencies Appropriations Act of 2015
13. S. 1491 / H.R. 3683 To amend the Energy
Independence and Security Act of 2007 to
improve United States-Israel energy
cooperation.
14. HR. 2609 / S. 1245 Energy and Water

Appropriations

Presupuesto

15.

16.

17.
18.

Foreign Aid to Israel and overall Mideast
policy issues

H.R. 3547: Consolidated Appropriations
Act, 2014

HR 83 Omnibus Appropriations, FY 2015
H.R. 5013 / S. 2499 State and Foreign
Operations Appropriations, FY15

Seguridad Interna

19.

U.S.-Israel Homeland Security Cooperation
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Ano 2015

En relacion a Iran

En relacién al mantenimiento del apoyo
estadounidense hacia Israel y otros temas de
cooperacion

Relaciones Exteriores

1. HR.1191 / S.615 Iran Nuclear Agreement
Review Act of 2015

2. H.R. 3461 House Resolution of Approval on
Iran Nuclear Agreement

3. S.269 Nuclear Weapon Free Iran Act of 2015

4. HJ.Res. 64 House Resolution of
Disapproval on Iran Nuclear Agreement

5. HJ.Res.61 Senate Resolution of
Disapproval on Iran Nuclear Agreement
(Cloture Vote)

Relaciones Exteriores

20. H.R.2297 / S. 1617 Hizballah International
Financing Prevention Act of 2015

21. H.R.825/8.619 - United States-Israel Trade
Enhancement Act of 2015

22. H.Res.293 Expressing concern over anti-
Israel and anti-Semitic incitement within the
Palestinian Authority

23. H.Res. 402 Sense of the
Representatives — BDS

24. S.Res.302 A resolution expressing the sense
of the Senate in support of Israel and in
condemnation of Palestinian terror attacks

House of

Entidades gubernamentales en las que AIPAC cabilded

Defensa

respecto a los temas relacionados con Iran:

e (Camara de
Unidos
Senado de Estados Unidos

Consejo de Seguridad Nacional
Departamento de Estado
Departamento del Tesoro
Departamento de Seguridad Interna

Representantes de Estados

25. H.R. 2029 Consolidated Appropriations Act,
2016 (omnibus)

26. HR. 1735 / S. 1376 National Defense
Authorization Act, FY 2016

Energia

27. Energy and Water Appropriations Bill (U.S.-
Israel Energy Cooperative Agreement), FY
2016

Presupuesto

28. Financial Services Appropriations Bill,
FY2016
29. State and Foreign Operations

Appropriations, FY 2016

30. House and Senate Budget Resolution 2016

31. H.R.2028 Energy and Water Development
and Related Agencies Appropriations Act,
2016

32. H.R.2685 / S.1558 Department of Defense
Appropriations Act, 2016

Comercio
33. H.R.1314/S.1381 Trade Act of 2015
34. HR.22 Import-Import Bank Re-

authorization included as part of the FAST
Act

35. H.R. 644 Trade Facilitation and Enforcement
Act




182

Ano 2016

En relacion a Iran

En relacién al mantenimiento del apoyo
estadounidense hacia Israel y otros temas de
cooperacion

Relaciones Exteriores

1. Iran ballistic missile program sanctions -
proposed legislation, no bill number

2. H.R.6297 Iran Sanctions Extension Act

3. S. 1682 Iran Sanctions Relief Oversight Act

of 2015

4. S. 3267 Countering Iranian Threats Act of
2016

5. S. 3281 To extend the Iran Sanctions Act of
1996

Relaciones Exteriores

1. H.R.4514 / S.2531 Combating BDS Act of
2016

2. H.R.6298/S. 3465 Protecting Israel Against
Economic Discrimination Act of 2016

3. S. 10 Anti-Semitism Awareness Act

4. H.Res. 729 / S.Res. 508 Expressing support
for a new Memorandum of Understanding
between the United States and Israel.

5. H.Res. 750/ S.Res. 482 Urging the European
Union to designate Hizballah in its entirety
as a terrorist organization and increase
pressure on it and its members

Entidades gubernamentales en las que AIPAC cabildeb

Defensa

respecto a los temas relacionados con Irdn:

e Camara de Representantes de Estados
Unidos

Senado de Estados Unidos

Consejo de Seguridad Nacional
Departamento de Estado

Departamento del Tesoro

Departamento de Seguridad Interna

6. H.R. 5293 /S.3000 Defense Appropriations
bill, FY 2017

7. HR. 4909 / S. 2943 National Defense
Authorization Act, FY 2017

8. H.R.5989 - United States and Israel Space
Cooperation Act

9. HR. 5055 / S. 2804 Energy and Water
Appropriations Bill (U.S.-Israel Energy
Cooperative Agreement), FY 2017

10. S.2848 Water Resources Development Act
of 2016

Presupuesto

11. HR. 2772 / S. 3117 State and Foreign
Operations Appropriations, FY2017

12. H.R. 5055 / S. 2805: Energy and Water
Development and Related Agencies
Appropriations Act, 2017

13. H.R.2028 Further Continuing and Security
Assistance Appropriations Act

14. H.R.5325 Continuing Appropriations and
Military Construction, Veterans Affairs, and
Related Agencies Appropriation Act, 2017,
and Zika Response and Preparedness Ac

15. H.R. 5485 / S. 3067 Financial Services
Appropriations Bill, FY 2017

Comercio

16. S.2012 Energy Policy Modernization Act of
2015

Seguridad Interna

17. H.R.5843 United States-Israel Cybersecurity
Cooperation Enhancement Act of 2016

Elaboracion propia con base en los reportes de cabildeo de la Oficina de Registros Publicos del Senado

de Estados

Unidos,

direccion URL:

https://www.senate.gov/legislative/lobbyingdisc.htm#lobbyingdisc=lda, consultado el 29 de junio de

2017.
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VIII. GASTO EN CABILDEO DE AIPAC 2008-2016

Tabla 1. Gasto en cabildeo de AIPAC 2008-2016

Afo
Trimestre
2008 2009 2010 2011 2012 2013 2014 2015 2016

1%} 527367\ 717,783 | 695,000 716,615| 710,849 | 791,314| 753,725| 824,968| 911,006

2°1 547407 | 684,665| 676,413| 711,959| 527,967| 722,680| 769,670 | 843,568| 912,216

30 T13727) 687,455| 690,310 710,977| 764,031 | 721,917| 771,114| 849356 | 904,415

4°1 699,590 679,818 | 688,269 710,849 | 758,541 | 741,833 | 765,823 | 870,808 | 874,706

Total | 2,488,091 | 2,769,721 | 2,749,992 | 2,850,400 | 2,761,388 | 2,977,744 | 3,060,332 | 3,388,700 | 3,602,343

Cifras en ddlares a precios corrientes. Elaboracion propia con datos de la Oficina de Registros Publicos
del Senado de Estados Unidos, direccion URL: https://www.senate.gov/legislative/opr.htm, consultado
el 15 de julio de 2017.

Grafica 6. Gasto en cabildeo de AIPAC
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Elaboracion propia con datos de la Oficina de Registros Publicos del Senado de Estados Unidos. Para
convertir las cantidades a precios constantes se utilizé el Consumer Price Index, basado en precios de
1982-1984, del Departamento del Trabajo de Estados Unidos, direccion URL: https://www.bls.gov/,
consultado el 15 de julio de 2017.
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IX. CARTA DE BARACK H. OBAMA A LUIZ INACIO LULA DA SILVA (20
DE ABRIL DE 2010)

THE WHITE HOUSE
WASHINGTON

April 20, 2010

His Excellency

Luiz Indcio Lula da Silva

President of the Federative Republic of Brazil
Brasilia

Dear Mr. President:

I want to thank you for our meeting with Turkish Prime Minister Erdogan during the
Nuclear Security Summit. We spent some time focused on Iran, the issue of the provision of
nuclear fuel for the Tehran Research Reactor (TRR), and the intent of Brazil and Turkey to work
toward finding an acceptable solution. I promised to respond in detail to your ideas. I have
carefully considered our discussion, and I would like to offer a detailed explanation of my
perspective and suggest a way ahead.

1 agree with you that the TRR is an opportunity to pave the way for a broader dialogue in
dealing with the more fundamental concerns of the international community regarding Iran’s
overall nuclear program. From the beginning, I have viewed Iran’s request as a clear and
tangible opportunity to begin to build mutual trust and confidence, and thereby create time and
space for a constructive diplomatic process. That is why the United States so strongly supported
the proposal put forth by former International Atomic Energy Agency (IAEA) Director General
ElBaradei.

The IAEA’s proposal was crafted to be fair and balanced, and for both sides to gain trust
and confidence. For us, Iran’s agreement to transfer 1,200 kg of Iran’s low enriched uranium
(LEU) out of the country would build confidence and reduce regional tensions by substantially
reducing Iran’s LEU stockpile. I want to underscore that this element is of fundamental
importance for the United States. For Iran, it would receive the nuclear fuel requested to ensure
continued operation of the TRR to produce needed medical isotopes and, by using its own
material, Iran would begin to demonstrate peaceful nuclear intent. Notwithstanding Iran’s
continuing defiance of five United Nations Security Council resolutions mandating that it cease
its enrichment of uranium, we were prepared to support and facilitate action on a proposal that
would provide Iran nuclear fuel using uranium enriched by Iran -- a demonstration of our
willingness to be creative in pursuing a way to build mutual confidence.

During the course of the consultations, we also recognized Iran’s desire for assurances.
As aresult, my team focused on ensuring that the IAEA’s proposal contained several built-in
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measures, including a U.S. national declaration of support, to send a clear signal from my
government of our willingness to become a direct signatory and potentially even play a more
direct role in the fuel production process, a central role for Russia, and the IAEA’s assumption of
full custody of the nuclear material throughout the fuel production process. In effect, the IAEA’s
proposal offered Iran significant and substantial assurances and commitments from the IAEA,
the United States, and Russia. Dr. ElBaradei stated publicly last year that the United States
would be assuming the vast majority of the risk in the IAEA’s proposal.

As we discussed, Iran appears to be pursuing a strategy that is designed to create the
impression of flexibility without agreeing to actions that can begin to build mutual trust and
confidence, We have observed Iran convey hints of flexibility to you and others, but formally
reiterate an unacceptable position through official channels to the IAEA. Iran has continued to
reject the TAEA’s proposal and insist that Iran retain its low-enriched uranium on its territory
until delivery of nuclear fuel. This is the position that Iran formally conveyed to the IAEA in
January 2010 and again in February.

We understand from you, Turkey and others that Iran continues to propose that Iran
would retain its LEU on its territory until there is a simultaneous exchange of its LEU for nuclear
fuel. As General Jones noted during our meeting, it will require one year for any amount of
nuclear fuel to be produced. Thus, the confidence-building strength of the IAEA’s proposal
would be completely eliminated for the United States and several risks would emerge. First, Iran
would be able to continue to stockpile LEU throughout this time, which would enable them to
acquire an LEU stockpile equivalent to the amount needed for two or three nuclear weapons in a
year’s time. Second, there would be no guarantee that Iran would ultimately agree to the final
exchange. Third, IAEA “custody” of Iran’s LEU inside of Iran would provide us no measurable
improvement over the current situation, and the IAEA cannot prevent Iran from re-assuming
control of its uranium at any time.

There is a potentially important compromise that has already been offered. Last
November, the IAEA conveyed to Iran our offer to allow Iran to ship its 1,200 kg of LEU to a
third country - specifically Turkey -- at the outset of the process.to be held “in escrow” as a
guarantee during the fuel production process that Iran would get back its uranium if we failed to
deliver the fuel. Iran has never pursued the “escrow” compromise and has provided no credible
explanation for its rejection. I believe that this raises real questions about Iran’s nuclear
intentions, if Iran is unwilling to accept an offer to demonstrate that its LEU is for peaceful,
civilian purposes. I would urge Brazil to impress upon Iran the opportunity presented by this
offer to “escrow” its uranium in Turkey while the nuclear fuel is being produced.

Throughout this process, instead of building confidence Iran has undermined confidence
in the way it has approached this opportunity. That is why I question whether Iran is prepared to
engage Brazil in good faith, and why I cautioned you during our meeting. To begin a
constructive diplomatic process, Iran has to convey to the IAEA a constructive commitment to
engagement through official channels -- something it has failed to do. Meanwhile, we will
pursue sanctions on the timeline that I have outlined. I have also made clear that [ will leave the
door open to engagement with Iran. As you know, Iran has thus far failed to accept my offer
of comprehensive and unconditional dialogue.
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1 look forward to the next opportunity to see you and discuss these issues as we consider
the challenge of Iran’s nuclear program to the security of the international community, including
in the U.N. Security Council.

Sincerely,
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X. CARTA DE 47 SENADORES REPUBLICANOS AL GOBIERNO DIRIGIDO
POR HASAN ROUHANI (9 DE MARZO DE 2015)

Wnited Dtates Denate

WASHINGTON, DC 20510

March 9, 2015

An Open Letter to the Leaders of the Islamic Republic of Iran:

It has come to our attention while observing your nuclear negotiations with our
government that you may not fully understand our constitutional system. Thus, we
are writing to bring to your attention two features of our Constitution—the power
to make binding international agreements and the different character of federal
offices—which you should seriously consider as negotiations progress.

First, under our Constitution, while the president negotiates international
agreements, Congress plays the significant role of ratifying them. In the case ofa
treaty, the Senate must ratify it by a two-thirds vote. A so-called congressional-
executive agreement requires a majority vote in both the House and the Senate
(which, because of procedural rules, effectively means a three-fifths vote in the
Senate). Anything not approved by Congress is a mere executive agreement.

Second, the offices of our Constitution have different characteristics. For example,
the president may serve only two 4-year terms, whereas senators may serve an
unlimited number of 6-year terms. As applied today, for instance, President Obama
will leave office in January 2017, while most of us will remain in office well beyond
then—perhaps decades.

What these two constitutional provisions mean is that we will consider any
agreement regarding your nuclear-weapons program that is not approved by the
Congress as nothing more than an executive agreement between President Obama
and Ayatollah Khamenei. The next president could revoke such an executive
agreement with the stroke of a pen and future Congresses could modify the terms of
the agreement at any time.

We hope this letter enriches your knowledge of our constitutional system and
promotes mutual understanding and clarity as nuclear negotiations progress.

Sincerely,

Tom (5 Chuoglde.

La carta se obtuvo de la cuenta personal de Twitter del Senador Tom Cotton, direccion URL:
https://twitter.com/SenTomCotton/status/575004222195916801/photo/1?ref src=twsrc%5Etfw&ref
_url=https%3A%2F%2Fstorify.com%2Fvoa_news%2Fu-s-senators-explain-letter-
to%2Fembed%3Fborder%3Dfalse, consultado el 25 de julio de 2017.
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XI. PUNTOS PRINCIPALES DEL PLAN DE ACCION INTEGRAL CONJUNTO

El plan establecio las siguientes medidas generales:

Se creo una comision conjunta para monitorear la implementacion del plan y
resolver los problemas que se deriven de su aplicacion.

El OIEA supervisara las medidas aceptadas por las partes en el acuerdo,
relacionadas con las actividades nucleares, y formulard informes para el
consejo de gobernadores de ese organismo y para el CS de la ONU, los cuales
certificaran que Iran ha restringido las actividades establecidas en el plan.
Las partes cooperaran en el ambito de la energia nuclear con fines pacificos
mediante proyectos civiles.

El P5+1 sometio una resolucion al CS en la que se afirma el cambio
fundamental en cuanto a la manera en que estos paises han enfrentado el
problema nuclear irani y su deseo de construir una nueva relacion con Irdn.
Dicha resolucion también finalizo con las disposiciones impuestas por
resoluciones anteriores y establecio restricciones especificas.

El P5+1 e Iran tendradn reuniones ministeriales cada dos anos para evaluar el

progreso del plan y adoptar decisiones apropiadas por consenso.

Ahora bien, las medidas a las que se comprometi6 Iran de manera voluntaria son las

siguientes:

Iran se comprometio a mantener 5060 centrifugadoras IR-1 en la planta de

Natanz durante 10 afios.”® El exceso de centrifugadoras se podra utilizar para

258 En ese momento se estimaba que Irdn tenia aproximadamente 20,000 centrifugadoras.
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reparaciones o se tendra que almacenar en Natanz bajo la supervision del
OIEA. A partir del octavo ario, Irdan podra comenzar a construir
centrifugadoras IR-6 e IR-8 sin rotores, a un ritmo de 200 centrifugadoras por
ano, y hasta el décimo ario podrda construirlas completas.

Durante 15 anos, Iran solo podra enriquecer uranio al 3.67% exclusivamente
en la planta de Natanz. La planta de Fordow se transformara en un centro
nuclear, de fisica y tecnologia, para la produccion estable de isotopos. Las
reservas de uranio enriquecido no podran rebasar los 300 kg. El exceso se
vendera en el mercado internacional o se degradara a niveles de uranio
natural. El oxido de uranio enriquecido entre 5% y 20%, a su vez, serd
transformado en combustible para el reactor de Teherdan, vendido en el
mercado internacional o degradado al 3.67%.

Con la cooperacion de un grupo de trabajo constituido por las partes, Irdn se
compromete a liderar un proyecto para modernizar el reactor de agua pesada
en Arak y lograr que éste utilice uranio enriquecido al 3.67% para su uso en el
ambito industrial y médico. El gobierno irani desistira de continuar
desarrollando el reactor con base en el diseiio original (IR-40), el cual se
supone podria ser capaz de producir plutonio para fines militares (Pu-239), y
reorientara el proyecto con la cooperacion del grupo técnico del P5+1.

Iran tratara de mantenerse actualizado respecto a depender de agua ligera
para el funcionamiento de sus reactores con base en la cooperacion
internacional y asi asegurar el abastecimiento de combustible.

Durante 15 arios, Iran se compromete a no construir reactores de agua pesada
adicionales ni a acumular este recurso, a la vez que informara al OIEA sobre

su inventario. El exceso de agua pesada se exportara al mercado internacional.
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Durante 15 anios Iran no se involucrara en el reprocesamiento de combustible
irradiado, salvo en los casos necesarios relacionados con la produccion de
radio isotopos para la industria o para fines médicos. Iran también se
compromete a no desarrollar instalaciones capaces de separar plutonio, uranio
o neptunio que no estén dirigidas al ambito médico o industrial.

Iran aplicara el protocolo adicional del Tratado de No Proliferacion a su
acuerdo comprehensivo con el OIEA (Acuerdo de Salvaguardas) y procedera
con la ratificacion del mismo en el tiempo estipulado por el plan.

Iran permitira al OIEA supervisar la implementacion de las medidas
voluntarias descritas en el plan en los periodos respectivos: presencia del
organismo en Iran en el largo plazo, supervision de las plantas que concentran
mineral de uranio durante 25 arios; uso de instrumentos de medicion que
garanticen la resolucion expedita de las preocupaciones del organismo durante
15 anios. Asi mismo, Iran se compromete a resolver los problemas pasados
relacionados con los sefialamientos que hizo el organismo respecto al
programa nuclear.

Finalmente, Iran no llevara a cabo actividades, incluidas aquellas en el ambito
de investigacion y desarrollo, que puedan contribuir a la manufactura de un
explosivo nuclear ni tampoco actividades metalurgicas con uranio o plutonio

para el mismo fin.
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Por su parte, los paises del P5+1 se comprometieron de manera voluntaria a adoptar las

siguientes medidas:

La resolucion del CS de la ONU que avala el plan termina con las disposiciones
de las resoluciones previas, relacionadas con el problema nuclear irani,
simultaneamente con la verificacion del OIEA respecto a si Iran esta
cumpliendo con sus compromisos voluntarios.

La Union Europea dara fin a las disposiciones que permiten la implementacion
de las sanciones economicas y financieras relacionadas con el programa
nuclear de Iran. Las areas que cubre este compromiso son: transferencia de
fondos entre personas y entidades de la Union FEuropea e Iran; actividades
bancarias; apoyo financiero para el comercio con Iran; exportacion de
petroleo irani a los miembros de la Union Europea; exportacion de tecnologia
hacia Iran para su sector energético, inversion europea en el sector energético
de Iran; exportacion hacia Iran de equipo y tecnologia naval; acceso de Iran a
los aeropuertos de la Union Europea; entre los compromisos mds importantes.
Los Estados Unidos dejaran de aplicar las sanciones en contra de Iran
relacionadas con el programa nuclear de éste ultimo en las siguientes areas:
transacciones financieras y bancarias entre Iran y FEstados Unidos;
transacciones en rial irani; esfuerzos para reducir las ventas de petroleo irani;
inversion y apoyo al sector energético irani; compra, adquisicion, venta y
transportacion de petroleo, productos petroquimicos y gas natural de Iran;
transacciones con el sector energético irani; transacciones con el sector de
transporte irani; comercio en oro y otros metales preciosos; venta,

abastecimiento o transferencia de bienes usados en el sector automotriz de
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Iran; sanciones en los servicios vinculados con las areas anteriores, permiso
para la venta de aviones comerciales de pasajeros, partes y servicios
relacionados a Iran, entre las mads importantes.

e La Union Europea y Estados Unidos empezaran a levantar las sanciones
nucleares a partir del inicio de la implementacion del plan y se comprometen a
no establecer mas restricciones respecto a la cuestion nuclear en contra de
Iran. Después de ocho arios, o si el OIEA lo determina antes, la Union Europea
v Estados Unidos finalizaran de manera definitiva con las regulaciones y la

legislacion que permite la implementacion de dichas sanciones.?*®

29 . S. Department of State, “Joint Comprehensive Plan of Action," direccion URL:
https://www.state.gov/e/eb/tfs/spi/iran/jcpoa/, consultado el 2 de junio de 2017.
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