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Prologo

ESTE ES UN LIBRO acerca del uso de sanciones en la politica exterior escrito por un
profesional esencialmente para profesionales y para los que se desempefian regularmente en el
ambito de la politica exterior. La obra inserta las sanciones en el contexto de la estrategia global
de la politica exterior y utiliza términos que han sido escogidos adrede por su naturaleza visceral
como dolor y tolerancia. En lugar de hablar de las sanciones en términos absolutos sobre la base
de lo que funciona y lo que no, el libro las analiza con respecto a qué preguntas criticas deben
responderse y qué informacion debe recopilarse antes de iniciar una campafia de sanciones, y
como deben estructurarse en funcién a esas preguntas insertas en un contexto especifico.
Ademas, este libro quiere suministrar a las personas cuyas carreras y cuyo interés estan
vinculados a la puesta en practica de la politica exterior, un esquema mental que les permita
analizar si es posible, cuandoy cémo aplicar sanciones. Esta concebido para detallar los asuntos
que los sancionadores deben confrontar y, al mismo tiempo, plantear la necesidad de tener cierto
grado de humildad a la hora de disefiar las sanciones, y aceptar que las campafias de sanciones
exitosas deben ser actividades iterativas e incrementales de ensayo y error, desconectadas de la
torre de marfil que constituye la teoria de las sanciones.

Esta obra no es por tanto un examen riguroso basado en modelos de casos de sanciones que
se han aplicado a lo largo de la historia. Otros trabajos ofrecen precisamente este tipo de analisis,
por lo que invito a los interesados a consultarlos. Un libro ejemplar sobre las sanciones, y que

hoy se encuentra en su tercera edicion, es el de Gary Hufbauer, Jeffrey Schott y Kimberly Ann
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Elliott: Economic Sanctions Reconsidered. Los autores detallan de forma magistral la naturaleza
de los regimenes de sanciones partiendo de un pasado remoto y el impacto global que ocasionan
en su empefio por lograr la estrategia buscada. De igual modo, brindan lecciones claras sobre la
manera como las sanciones seran aplicadas en el futuroy la combinacién ideal de herramientas
gue permite garantizar el éxito de los programas de sanciones por venir. Un articulo de Richard
Pape citado a menudo y que aparece en la revista International Security, “Why Economic
Sanctions Don’t Work”, plantea el tema de manera similar. Una conversacion posterior
sostenida por este autor con David Baldwin, también impresa en International Security, resulta
particularmente instructiva puesto que alli se detalla de forma exhaustiva como se aplico la
presion de las sanciones en el pasado y plantea cuestionamientos acerca de la manera de medir
su eficacia. Otros trabajos también analizan extensamente el uso de las sanciones como parte de
las politicas economicas del Estado, es el caso de la obra seminal de David Baldwin Economic
Statecraft y de Dan Drezner The Sanctions Paradox. La obra mas reciente de Robert Blackwill
y Jen Harris War by other means y de Juan Zarate Treasury’s War examinan estos asuntos y
reflexionan sobre algunos de los casos analizados en este libro. Apenas he mencionado algunos
de los cientos de libros y articulos escritos en las Gltimas décadas que buscan abordar el tema
central: ;Funcionan las sanciones? ;Como lo hacen?

Cada una de estas obras contribuye a alimentar el debate acerca de las sanciones, su eficacia
y el lugar que ocupan como herramienta del arte de gobernar moderno. Lo que yo aspiro con
este libro es hacer una evaluacion de factores méas basicos: ¢como infligen dolor las sanciones?;
¢como actua el dolor?; ;como el dolor se traduce en una accion por parte del sancionado?;
¢como funciona la resolucion, como se comunica y como afecta el resultado del esfuerzo de las
sanciones? Ademas del tema global de como deben configurarse las sanciones de manera que
se adecuen, complementen y apoyen una estrategia nacional mas amplia que permita resolver
un problema dado. Este libro busca ocupar este nicho, centrandose basicamente en el caso de
Ir&n de reciente memoria.

Mi perspectiva es la de un responsable de la formulacion de politicas que dedico su carrera
profesional a disefiar y aplicar sanciones en contra de Iran, en respuesta a su decision de
desarrollar un programa nuclear que los Estados Unidos consideré que podria resultar en la
obtencidn de armas nucleares. Mi posicion sesgada es que las sanciones desempefiaron un papel
muy importante en el cambio de la posicidn irani respecto a las negociaciones relativas a su
programa nuclear, y defiendo la idea de que el acuerdo nuclear resultante fue una contrapartida
aceptable para el levantamiento de las sanciones. Al momento de escribir estas paginas el
acuerdo nuclear sigue vigente, si bien puede ser objeto de tensiones crecientes por parte de la
Administracion Trump la cual busca arreciar su politica hacia Iran y el Oriente Medio contintia
en su senda turbulenta. Espero poder arrojar luces sobre la manera como los responsables de la
formulacion de politicas sancionatorias analizan estos problemas, como trabajan para poner en
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practica estrategias que los confronten, cuéles han sido nuestros aciertos y desaciertos, y qué
nos depara el futuro.

A pesar de la prolifica investigacién académica acerca de los programas de sanciones, estos
se siguen disefiando de una manera que no les permite alcanzar sus metas fundamentales. Es por
ello que vale la pena volver a las cuestiones basicas: para qué sirven las sanciones y como éstas
se relacionan con aspectos esenciales de la interaccion humana. El titulo de este libro apunta en
esta direccion. Si bien se justifica que ciertos elementos de la imposicion de sanciones sean
objeto de un examen cientifico, considero que el disefio de las sanciones seguird siendo
probablemente una forma de arte que exige flexibilidad, adaptabilidad e intuicion tanto como
un analisis riguroso mediante abstracciones matematicas.

Este libro se centra fundamentalmente en la gente y codmo reacciona ante la presion. Ofrece
sugerencias sobre la manera de garantizar que estas reacciones concuerden con los intereses de
la parte que ejerce presion. Gira en torno a la relacion que existe entre la aplicacion de dolor por
parte de un Estado sobre otro mediante el uso de sanciones para conseguir un objetivo definido,
y la disposicién del Estado objeto de la sancion a resistir, tolerar o superar este dolor y continuar
con su propia agenda. Busca demostrar que esta relacién es critica para evaluar la eficacia de
las sanciones como un instrumento de la estrategia. Del mismo modo, hace hincapié en la
importancia de enfocarse en el disefio de las sanciones, no s6lo para evaluar como orientar las
medidas, sino también para decidir si, a fin de cuentas, la aplicacion de sanciones va a ser Util,
independientemente de la habilidad con que se empleen.



Introduccion

LOS AUTORES DE OBRAS sobre las sanciones tienen la obligacién, por costumbre cuando
no por ley, de iniciar sus proyectos haciendo hincapié en que las sanciones han sido aplicadas
desde la antigua Grecia. Este énfasis en las raices historicas del instrumento busca demostrar
que, si bien las sanciones pueden tomar en la actualidad formas muy diversas, existe una
continuidad en el pensamiento de la politica exterior independientemente de los cambios
ocurridos en el contexto cultural o politico.

Ahora bien, esta mencion de la continuidad histérica enmascara una diferencia fundamental
en la manera como las sanciones eran vistas en el pasado, como son vistas y utilizadas en la
actualidad y como alcanzan sus objetivos.

Antes de los ultimos 100 afios, las sanciones eran por lo general una prolongacién de una
relacion hostil, a menudo, por no decir siempre, involucraban una accion militar, ya sea antes o
después del despliegue de las sanciones. Si bien hay ejemplos de regimenes de sanciones
aplicados antes de los afios 1900 en los cuales la herramienta fue considerada como suficiente
amenaza o castigo para prevenir un conflicto y alcanzar una victoria diplomatica, no fue sino
hasta los afios 1900 que las sanciones comenzaron a ser blandidas con frecuencia como un
instrumento independiente de la politica exterior. Es posible que esta evolucion haya tenido
mucho que ver por igual con el creciente caracter total de la guerra, comenzando con la | Guerra
Mundial, como con el deseo de los estadistas de evitar el derramamiento de sangre que solia
acompafiar su intriga internacional. A medida que la guerra se fue haciendo cada vez mas
violenta y destructora, arrebatando a los Estados su poder economico y a los pueblos sus vidas,
los estrategas comenzaron a buscar nuevas maneras de imponer su voluntad sobre los
adversarios. El poder econdmico lucia para muchos como la opcibn mas adecuada,



especialmente en el marco de la guerra fria que, més alla de la violencia periférica, no llegé a la
confrontacion directa que muchos esperaban y temian.

El examen de la estrategia de sanciones y su forma de lograr que el Estado sancionado
modifique su comportamiento, resulta critico en la actualidad porque, nos guste o no, las
sanciones se han convertido en el instrumento predilecto de la politica exterior de los Estados
Unidos y existe la posibilidad de que también lo sea de otras grandes potencias mundiales.
Cuando Turquia derrib6 los aviones de caza rusos por haber violado su espacio aéreo, Rusia
optd por la aplicacion de sanciones econdmicas en lugar de militaristas, a pesar de la aparente
belicosidad de su actual administracion. Rusia no es la Unica. China hizo lo mismo cuando
rechazé la decision tomada por Corea del Sur de aceptar la instalacion del escudo antimisiles
THAAD de los Estados Unidos en su territorio, en respuesta a las pruebas de misiles balisticos
de Corea del Norte, y emprendi6 un ataque contra el turismo, el comercio y los hoteles de lujo
de Corea del Sur. Desde 1960, docenas de paises han recurrido a las sanciones econdmicas para
imponer su voluntad en una gran diversidad de escenarios.

Ahora bien, aunque las sanciones han asumido un nuevo papel entre las herramientas de las
que dispone la politica exterior, con frecuencia se ven atrapadas en un vacio conceptual en el
discurso publico, sin una forma o funcion que permita evaluar el papel que desempefian en la
estrategia del Estado. Los contornos del éxito y del fracaso de la herramienta en circunstancias
individuales ya han sido bien estudiados. En efecto, existen innumerables trabajos de eminentes
académicos de las relaciones internacionales que evalUan la eficacia de las sanciones o
contrastan la utilidad de esta herramienta con otras. Existen, en cambio, muchos menos trabajos
que explican cémo los especialistas disefian las sanciones y las combinan con otras herramientas
a fin de armar una estrategia global.

Este libro se centra primordialmente en el esfuerzo realizado por Estados Unidos para aplicar
sanciones a Iran entre 1996 y 2015, sanciones que, a mi entender y el de otros, han resultado
exitosas como parte de una estrategia mas amplia orientada a evitar que Iran adquiriera armas
nucleares. Si bien la obra incluye una serie de anécdotas producto de mi participacion directa y
personal en este proyecto, estas se fundamentan en hechos, cifras y teorias relativos al disefio
de las sanciones que formaron parte del esfuerzo en su conjunto. Asi mismo, este libro no puede
considerarse una memoria ya que en lugar de centrarse en peripecias individuales o detalles
salaces, que ocurrieron e incluso mas de lo que uno hubiera podido imaginar, trata de presentar
la campafa de sanciones de Estados Unidos dentro del contexto adecuado de la estrategia
nacional, con el objetivo de ilustrar la manera correcta de aplicar sanciones (incluso con
ejemplos de fallas tacticas y reveses).



Para cumplir su cometido, el libro examinara las dos principales variables que intervienen
en la estrategia de las sanciones: un Estado sancionador que administra dolor a otro Estado y la
resolucion del Estado blanco de las sanciones en empefiarse en seguir haciendo aquello que
provocod las sanciones. Mediante este analisis esperamos contribuir en la elaboracion de
estrategias de sanciones que sean capaces de identificar el punto de interseccion entre el aumento
del dolor y la disminucién de la resolucion, puesto que es alli donde la negociacion diplomatica
puede resultar mas efectiva. Iran seré el ejemplo primordial, pero expondremos otros casos en
el contexto adecuado.

En esencia, este libro expone el vinculo que existe entre la aplicacion de dolor por parte de
un Estado sobre otro Estado, mediante el uso de sanciones, a fin de alcanzar un objetivo
definido, y la disposicion de los Estados blanco de sanciones a resistir, sobrellevar o
sobreponerse a este dolor y continuar con su propia agenda. Busca demostrar que esta relacion
es fundamental para tomar una determinacion acerca de la eficacia de las sanciones como un
instrumento de la estrategia. Asi mismo, como veremos en los distintos capitulos, el libro hace
hincapié en la importancia del disefio de las sanciones no s6lo en cuanto a la manera de dirigirlas
hacia el blanco, sino también para evaluar si deben aplicarse o no.

Sobre la base de estas variables centrales, surge un marco sencillo que los Estados
sancionadores deben aplicar a fin de garantizar que las sanciones cumplan su cometido. Un
Estado debe:

¢ Identificar los objetivos que se persiguen con la imposicion del dolor y definir las
medidas correctivas minimas necesarias que el Estado objeto de las sanciones debe
adoptar para que se elimine el dolor;

e Comprender en la medida de lo posible la naturaleza del Estado objeto de las
sanciones, sus vulnerabilidades, intereses, compromiso con lo que haya hecho para
suscitar las sanciones y disposicion para absorber el dolor;

e Desarrollar una estrategia para aumentar el dolor de manera cuidadosa, metodica y
eficiente en las areas que son vulnerables y evitar al mismo tiempo las que no lo son;

e Supervisar la ejecucion de la estrategia y recalibrar continuamente sus supuestos
iniciales acerca de la resolucién del Estado objeto de las sanciones, la eficacia del
dolor aplicado para destruir esa resolucion y la manera idonea de mejorar la
estrategia.

e Presentar al Estado objeto de las sanciones una declaracion clara de las condiciones
necesarias para la eliminacion del dolor, asi como una oferta para llevar a cabo las
negociaciones necesarias para concertar un acuerdo que elimine el dolor y satisfaga
al mismo tiempo los requisitos del Estado sancionador; y



e Aceptar la posibilidad de que, a pesar de disponer de una estrategia cuidadosamente
elaborada, el Estado sancionador puede fracasar debido a ineficiencias inherentes a
la estrategia, a una mala comprension del Estado objeto de las sanciones o a un
impulso exdgeno en la determinacion y la capacidad de resistencia del Estado objeto
de las sanciones. En cualquier caso, un Estado debe estar preparado para reconocer
su fracaso y cambiar de rumbo, o para aceptar el riesgo de que continuar con su actual
rumbo puede ocasionar peores resultados a largo plazo.

En este sentido considero que las sanciones no fracasan o triunfan, sino que coadyuvan o no
a la consecucién del resultado final deseado por el Estado sancionador. Incluso es posible decir
que un Estado (o la estrategia de un Estado) ha tenido éxito o ha fracasado, incluido el uso por
parte del Estado de las sanciones como herramienta para ejecutar su estrategia nacional. Pero
resulta absurdo decir que las “sanciones” funcionaron o no, sin tomar en consideracion si la
estrategia empleada para aplicarlas triunfo o fracasd; de la misma manera que seria ridiculo
argumentar que la fuerza militar no “funciona” tomando como criterio una campafia 0 una guerra
perdida. Dicho simple y llanamente, las herramientas sélo pueden funcionar bien cuando se
emplean con una estrategia adecuada; no se puede culpar al serrucho de no hacer un buen trabajo
como destornillador.

Al respecto, el caso de Iran resulta instructivo. Bastaba con leer los diarios en 2012 para tener
facilmente la impresion de que, por largo tiempo, las sanciones habian estado fracasando o que
su fracaso era inevitable dado el ritmo de los logros técnicos de Iran. Cuando se obtuvo el
acuerdo nuclear inicial en 2013 y luego se consolidé con un convenio mas amplio en 2015, era
posible arguir en cambio que las sanciones iban a crear inevitablemente las condiciones
propicias para llegar a un arreglo con Irdn, cuyo exito estaria garantizado tan pronto las
sanciones comenzaran a hacer dafio. Ambos razonamientos estdn errados. Primero porque
enfocan la aplicacion de las sanciones de una manera demasiado lineal y segundo porque el
criterio para estimar su valor es demasiado restrictivo. Las sanciones hicieron posible alcanzar
un acuerdo con Irdn en el 2013 gracias a la accion combinada de innumerables elementos
articulados de la estrategia (y quizéas, en buena medida, al momento propicio y a la suerte). Ellas
fueron una condicién necesaria pero no suficiente para el éxito. Durante la ejecucion de nuestra
estrategia respaldada con sanciones, salieron a relucir las innumerables deficiencias de la
herramienta de las cuales podemos aprender mucho.

Antes de seguir adentrandonos en este andlisis, es menester definir antes algunos de los
términos que utilizamos y analizar su contexto intelectual, limites y usos.



Definicion de términos

LA MAYORIA DE LAS PERSONAS QUE UNO ENCUENTRA en la calle puede ofrecer
una definicion aceptable de lo que son las sanciones. Ellas pueden identificar los elementos que
las componen como por ejemplo, prohibir el comercio de ciertos articulos o la totalidad del
mismo, o pueden describir el resultado econémico buscado: “evitar que un pais realice con
normalidad su actividad comercial”. Sin embargo, llegaré el momento en que la mayoria de las
definiciones confunda el concepto de penalizaciones y sus consecuencias con el sistema global
de normas y obligaciones que obstaculizan la actividad econémica normal.

Esta amalgama agrava la confusion entre lo que son las “sanciones” y como evaluar su
eficacia. Tomemos un ejemplo concreto: Estados Unidos ha impuesto un conjunto extenso de
“sanciones” en contra de Iran, incluso luego de la puesta en practica en enero de 2016 del Plan
de Accion Integral Conjunto (PAIC). Pero Estados Unidos también aplica “sanciones” a actores
individuales que han sido identificados por haber violado las “sanciones”. Del mismo modo,
Estados Unidos inflige “sanciones” a actores individuales que ayudan a otros a tener conductas
“sancionables”, lo que constituye en si una violacion de “las sanciones”.

Otro ejemplo ilustra los problemas creados por esta confusion semantica: si “las sanciones”
aluden a una multa individual por varios miles de dolares y también al conjunto
institucionalizado de normas y obligaciones que rige el comercio entre dos grandes economias,
esta claro que resultara mas dificil evaluar posteriormente si “las sanciones” funcionaron en un
caso particular. Las “sanciones” pueden haber funcionado muy bien en perjudicar el negocio y
la reputacion de una empresa multada con varios miles de ddlares, pero fracasar
estrepitosamente en impedir el esfuerzo de un pais sancionado en apoyar el terrorismo.
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Tomando prestada una meté&fora militar, este problema terminolégico equivaldria a confundir la
efectividad de una division del Ejército con el avance global de una guerra. La division pudo
haber tenido éxito pero sus comparieron fracasaron o viceversa; esta distincion ciertamente tiene
importancia tanto en la vida real como en el analisis.

Para trazar una estrategia de sanciones es menester por tanto entender cuél es el sentido de la
palabra en todos sus usos. Comenzando por el nivel mas alto de abstraccion, por sanciones se
entiende en este libro la constelacion completa de leyes, autorizaciones y obligaciones
estipuladas en una legislacion, decreto gubernamental, resolucion de las Naciones Unidas o
documento similar que restrinja o prohiba lo que es normalmente una conducta permitida, la
cual servira de medida para evaluar el desempefio y juzgar el cumplimiento. En esta acepcion,
las sanciones son sindnimo de régimen de sanciones, por lo que la “imposicion de sanciones”
debe entenderse como la creacion de un conjunto de normas de conducta sistémicas y globales.
En consecuencia, la violacion de las sanciones se interpretara como la transgresion de un
régimen de sanciones global mediante el quebrantamiento de normas y términos especificos.

Cabe destacar que estas reglas pueden referirse a todo tipo de actividad, no solamente a las
economicas. Un ejemplo de ello es que el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas ha
recurrido a menudo a la imposicion de prohibiciones de viaje a fin de ejercer presion sobre
individuos y sus gobiernos. Estas prohibiciones tienen escasamente valor econémico (al menos
en la mayoria de los casos), sin embargo se aplican como una manera de generar nuevas
restricciones sobre el pais objeto de sanciones. Del mismo modo, las sanciones pueden
orientarse a impedir el acceso de ciertos articulos especificos, como los requeridos en los
programas misilisticos de Iran o de Corea del Norte, en cuyo caso el impacto econdmico puede
ser muy despreciable, pero el valor estratégico es significativo. Es por este motivo que modifico
el uso del término sanciones cuando resulta apropiado para caracterizar el alcance de las
medidas ya sea que se trate de sanciones economicas, tecnoldgicas o personales. De igual
manera, evitaré utilizar el término sanciones para aludir a la imposicion directa de
penalizaciones 0 consecuencias a raiz de una transgresion del régimen global, en esos casos
preferiré los términos de penalizaciones o consecuencias.

¢Por qué imponer sanciones?

Las sanciones buscan generar un sufrimiento o, para ser claros, “dolor”, que sea lo
suficientemente agobiante para que el blanco de las sanciones cambie su conducta.

Utilizar la palabra dolor para describir el objetivo puede lucir como una provocacion, habida
cuenta de su carga de imagenes de torturas y maltratos. No obstante, dolor es un término atil
justamente porque es evocador; por ser una experiencia humana comun, la gente puede
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instintivamente apreciar lo que acarrean las sanciones asi como el deseo de evitar el “dolor”
resultante. Por esta razon, no soy el primero en utilizar el vocablo dolor en este contexto.

El término dolor subraya tanto el propésito de las sanciones como sus limitaciones
inherentes. El dolor provoca un malestar que la mayoria de las personas trata de evitar, pero
también puede ser manejado, sobrellevado y potencialmente es posible terminar adaptandose a
él e incluso ser utilizado en provecho del destinatario. Esta claro que la dimension fisica del
dolor es menos pronunciada en las sanciones, particularmente porque en la tltima década se han
aplicado con un énfasis creciente en evitar las restricciones del comercio humanitario, incluso
en el caso de jurisdicciones fuertemente sancionadas. De hecho es posible modular el tipo de
dolor y su intensidad, pero la intencidn de las sanciones es siempre hacer que el nuevo status
quo resulte incomodo y desagradable para el blanco de sanciones. El malestar para las personas
sancionadas debe ser lo suficientemente agobiante como para que hagan algo distinto, en este
sentido las sanciones son una forma de violencia.

Evitar el dolor es un impulso significativo de los individuos y, a una escala mayor, de las
sociedades. La introduccion de este impulso basico como tema de andlisis de los asuntos
internacionales alcanzé su apogeo con un conjunto de manuales de estrategia nuclear publicado
en los afios 50. Uno de los tedricos mas destacados de la disuasion nuclear, Thomas Schelling,
comenzaba su trabajo seminal Arms and Influence observando que “el poder de hacer dafio, el
simple poder estéril e improductivo de destruir cosas que alguien atesora, de infligir dolor y
sufrimiento, es un tipo de poder de negociacion que no es facil de utilizar pero se hace con
frecuencia”. Continla luego sefialando “Hacer dafio, a diferencia de confiscar a la fuerza o la
autodefensa, no esta desligado del interés de los demés. Su eficacia se mide en funcion del
sufrimiento que causa y la motivacion de las victimas para evitarlo”.

Schelling aludia primordialmente al uso de la fuerza militar como factor de motivacion, y
no a las sanciones, pero los conceptos son basicamente equivalentes. Ocurre otro tanto con los
conceptos de resolucion que Schelling denomina “aguante”. Estos se refieren a la capacidad que
tiene un pais de absorber el dolor y seguir preservando, a pesar de todo, su habilidad para
funcionar. En muchos casos esto se describe en términos militares pero, al igual que con el dolor,
no tiene por qué ser asi: la habilidad de una economia para seguir funcionando aunque pierda
gran parte de su capacidad productiva se asemeja a un ejército que sigue combatiendo a pesar
de perder una division.

Habida cuenta que los efectos précticos de las sanciones y de la fuerza militar difieren, los
responsables de las decisiones politicas tratan estas dos herramientas de manera muy distinta.
En un conflicto militar hay bajas y dafios en ambos bandos, y los resultados estan a la vista de
todos. El impacto de las sanciones puede ciertamente ser menos visible y lucir menos
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destructivo, a nivel visceral. Esto explica sin duda en parte el atractivo de las sanciones como
herramienta de fuerza: resulta preferible con mucho para un politico o funcionario de seguridad
nacional aceptar y defender la pérdida de un % por ciento del PIB, que aceptar y defender la
pérdida de miles de soldados y civiles. Pero desde un punto de vista estratégico, la imposicion
de dolor mediante la aplicacién de sanciones busca provocar los mismos impulsos en un
adversario que los que suscita la fuerza militar: enfrentar la alternativa entre capitular o resistir,
entre el camino comparativamente sencillo del acuerdo y el sendero mas duro de la
confrontacion. No es porque el dafio generado por las sanciones pueda resultar menos visible
(al menos con algunos regimenes de sanciones), que es menos destructivo, en especial en el caso
de las poblaciones econémicamente vulnerables que pueden verse afectadas.

Grandes cambios de politica como renunciar a una reivindicacion territorial, pueden exigir
mas dolor que pequefios cambios de politica tales como detener el comercio de armas con un
grupo insurgente. Es posible, sin embargo, que los paises sancionadores no tengan plena
conciencia del alcance de las medidas que buscan imponer, y en ocasiones calculen mal la
determinacion de su adversario y si el dolor infligido esta surtiendo el efecto esperado. Decidir
coémo imponer un dolor que sea eficiente (y, esperemos, eficaz) es un tema que compete a los
analistas de inteligencia y los expertos en sanciones, pero la razon de ser de sus esfuerzos es el
deseo de infligir una cantidad de dolor que permita un cambio de politica, asi como una
inclinacion a ajustar los niveles de dolor en funcion del resultado deseado.

Desafortunadamente, las entidades que imponen sanciones en ocasiones restan importancia
a este concepto de infligir dolor, al menos en relacion con alguien distinto al blanco deseado.
Las razones con innumerables pero, en mi experiencia, esto se debe en gran medida a que buscan
eludir las consecuencias humanitarias. Como veremos posteriormente, el énfasis en Estados
Unidos en el carécter circunscrito de las sanciones, luego de un periodo de excesos en Irak en
los afios 1990, es una manifestacion de este deseo. Es posible que sin querer las publicaciones
en materia de sanciones hayan contribuido a crear la percepcion de que, después de Irak, las
sanciones han sido relativamente incruentas y comparan nuevas sanciones “inteligentes” con
supuestas viejas sanciones “torpes’.

Resulta ciertamente mas facil defender los impactos negativos sobre la jurisdiccidn
sancionada argumentando, con cierta plausibilidad, que estos efectos no se deben
exclusivamente a las sanciones o, incluso mejor, que solo los efectos negativos deseados se
derivan de estas. Este razonamiento permite al sancionador rehuir su responsabilidad por los
problemas humanitarios derivados de las sanciones, aunque a la hora de arrogarse el crédito por
los beneficios de éstas si admiten claramente esta conexion. ElI Gobierno norteamericano ha
sostenido por afios que su politica de sanciones apunta al Gobierno Irani y a los malos actores,
de manera que su responsabilidad es minima en lo que respecta a los problemas humanitarios
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derivados de la presién econémica ejercida. Sin embargo, estas afirmaciones tienden a sonar
huecas cuando se les considera por si solas y sin el artificio del analisis de politica. Después de
todo, si se reduce intencionalmente la capacidad de un pais a obtener divisas mediante las
exportaciones, casi por definicion se generara al menos alguna presion sobre las importaciones,
incluida la de alimentos y medicinas. Claro esta, un sancionador siempre puede alegar que es
responsabilidad del pais sancionado manejar sus importaciones e incluso evitar toda la
confrontacién. Esto no significa sin embargo que las sanciones no sean dolorosas, entre otros
para los ciudadanos de a pie, o que el sancionador es inocente de haber creado cualquier crisis
resultante. Lo irénico de todo esto es que las sanciones persiguen, en Gltima instancia, provocar
dolor y cambiar una politica: negar parte de ese dolor puede ser bueno para una campafia de
relaciones publicas sobre el programa de sanciones, pero también debilita la afirmacion de que
las sanciones funcionan, y puede incluso entorpecer su eficacia en el terreno cuando un
sancionador ajusta el régimen para enfrentar un problema humanitario y al hacerlo reduce el
dolor que las sanciones buscan justamente causar.

Esto lleva a una serie de preguntas fundamentales: ;,como adaptar las sanciones para que
consigan sus objetivos con el minimo de dolor necesario para el blanco de la sancion? ;como
socavar la voluntad de aguantar ese dolor cuando el blanco ha sido informado de que el efecto
deseado es limitado? ¢cdmo se comunica la disposicion de exceder la cantidad de dolor
establecida a fin de vencer esta resolucion? ¢existe un punto 6ptimo donde la presion ha sido
aumentada lo suficiente como para alcanzar el resultado deseado, sin tener que ir mas alla?

¢Qué es la resolucion?

La respuesta a estas interrogantes estriba en entender el impacto de las sanciones y el dolor
que causan al Estado sancionado y, en particular, como este ultimo responde, tolera, aguanta o
esquiva el dolor impuesto por el sancionador.

Emplearé el término resolucién para sintetizar el concepto que engloba la respuesta del
blanco ante las sanciones y su disposicion a continuar con su actividad censurable. La resolucion
puede definirse mejor como la simple determinacion psicologica del Estado sancionado de
negarle la victoria al sancionador y perseverar en el rumbo escogido. Esta determinacién puede
tener muchos origenes, entre ellos el deseo de evitar las perturbaciones que puede ocasionar un
cambio en la politica actual, pero el factor clave es hasta qué punto el blanco de las sanciones
considera que su postura actual es mejor que la alternativa identificada por el sancionador, pese
a la evidente presién para que cambie de rumbo. Las sanciones persiguen socavar esta
determinacion psicolégica debilitando tanto su basamento fisico (por ejemplo, si un blanco teme
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el perjuicio econémico de transigir a la postura deseada por el sancionador, entonces el
sancionador intensifica el dafio econdmico de no ceder a la posicién deseada por este), como la
voluntad del blanco de absorberlo (por ejemplo, haciendo aparecer como ineluctable el
sometimiento a la exigencia del sancionador).

Los Estados pueden recurrir a diversas estrategias para manejar o combatir el dolor infligido.
Pueden aceptar el dolor, arreglarselas con su impacto y seguir adelante como si nada. Pueden
rechazar el dolor, tratar de evadir el impacto de las sanciones mediante el contrabando o levantar
blogues de poder opuestos de entrada a la imposicion de sanciones. En una posicion hibrida, los
Estados pueden adaptarse al dolor, absorberlo cuando resulte necesario y aprovechar sus
consecuencias en la medida de lo posible para identificar nuevas areas de actividad econdémica
0 de cooperacion politica.

Como este libro versa sobre la estrategia de las sanciones y no sobre el rechazo de las mismas,
el siguiente analisis se centrara en la manera como los sancionadores experimentan y responden
a las expresiones de resolucion, tratando de vencerlas y manejando sus propios problemas con
decisién, lo cual se expresa muy a menudo como ““fatiga de las sanciones”. Pero, como veremos
en las siguientes paginas, la falta de una comprension cabal de la manera como los Estados
luchan en contra de la imposicion de dolor, impide a los sancionadores definir y aplicar
sanciones eficaces. Como sefiala Ned Lebou en la conclusion de Psycology and Deterrence,

los responsables de la formulacion de politicas que se arriesgan a iniciar guerras, o de
hecho las inician, prestan mas atencion a sus propios intereses estratégicos y de politica
interior que a los intereses y capacidades militares de sus adversarios...Llegan incluso a
menospreciar la resolucion del adversario a pesar de que el Estado en cuestion ha hecho
lo indecible por demostrar dicha resolucion y desplegar las capacidades militares
necesarias para defender su empefio.

No requiere mucha imaginacion reemplazar los términos militares de Lebow con términos
econdmicos y establecer asi un claro paralelismo con aquellos que imponen la fuerza
econdmica, o cualquier otra forma de presidn que las sanciones puedan ejercer. Tal y como
ocurre con el uso de las amenazas militares, la estrategia sintetizada con la cual se imponen las
sanciones no puede aspirar al éxito si no se comprenden los niveles de resolucién, natural y
adoptada, de los blancos de las sanciones.

A pesar de ser un elemento importante en la teoria de las sanciones, no se entiende a cabalidad
lo que es la resolucion ni se incluye en la mayoria de los programas de sanciones. Por el
contrario, la resolucion puede en ocasiones ser tratada como un insumo rutinario, al cual se
asigna la misma importancia en distintas herramientas de sanciones y en diferentes contextos.
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Por ejemplo, a menudo se supone que privar a un pais de gasolina desencadenara no sélo una
crisis econdmica sino también social, quizas porque, desde una perspectiva centrada
exclusivamente en Estados Unidos arrebatar la posibilidad de utilizar el automovil a voluntad
constituye una violacion a un derecho divino. Sin embargo, para un pais cuyo principal medio
de transporte pablico son los trenes eléctricos, el impacto de restringir la gasolina puede ser
mucho menos severo.

En los debates acerca de la imposicion de sanciones en ocasiones se parte del supuesto de
que un adversario experimentara el mismo dolor que sentiria un sancionador en caso de que la
situacion se invirtiera. Semejante inferencia pasa por alto las dinamicas culturales, econémicas,
politicas y, en sentido méas amplio, sociales que pueden modificar el impacto de las sanciones.
Estos factores son sumamente relevantes y pueden marcar la diferencia entre las sanciones que
consiguen su objetivo y las que no. De hecho, en algunos casos, cuando no se examinan
cuidadosamente las circunstancias nacionales, las sanciones terminan por afianzar la
determinacion del Estado objeto de las sanciones més de lo esperado o, incluso, son
perversamente bien acogidas por este ya sea por razones de politica interna o econémica, o hasta
para mejorar su posicion a escala internacional.

Esta ultima reflexion pone énfasis en un problema central de las sanciones como herramienta
de politica exterior: la falta de comprension de si el dolor impuesto por el sancionador logra el
impacto deseado en el Estado sancionado, asi como la manera como este Gltimo va a responder.
Este problema subyace en distintos elementos de la toma de decision en politica exterior, pero
quizas su impacto es aun mas negativo en el &ambito de las sanciones donde la batalla psicoldgica
entre los oponentes es mas pronunciada. La fuerza militar también debe tomar en consideracién
la resiliencia psicologica y la voluntad, pero en dltima instancia ella puede incapacitar
fisicamente al oponente incluso si la determinacion de este nunca desmaya. Esto es mucho més
dificil de lograr con las sanciones, especialmente en un mundo cada vez mas globalizado donde
las mercancias son suministradas por diversos proveedores y las videocamaras, Twitter e
Instagram estan disponibles en cada teléfono.

Las sanciones colocan a los Estados en la situacion de dos vehiculos en via de colision frontal
desafiandose a toda velocidad, mientras cada uno reta al otro a girar el volante y al final ambos
salen perjudicados en la pugna. Para el Estado sancionado los impactos son consustanciales a
las sanciones. Para el Estado sancionante, el impacto es a menudo mas sutil pero con potenciales
dafios econémicos, trastornos diplomaticos (puesto que el mantenimiento del régimen de
sanciones exige la atencion de la alta jerarquia asi como una constante comunicacion con los
socios para mantenerlas al dia), y la creacion de una trampa de empefio creciente en la que un
Estado considera que no puede abandonar las sanciones sin alcanzar la victoria, so pena de
perder credibilidad en futuras crisis. En suma, un elemento crucial en la imposicion de sanciones
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es entender los niveles relativos de resolucion nacional que se ponen sobre la mesa y los pasos
necesarios para reducirlos.

Para terminar, concluyo sefialando que el mejor indicador de las posibilidades de éxito de
una estrategia centrada en sanciones estriba en conocer al oponente, sus tolerancias y
vulnerabilidades. Muy a menudo los defensores de las sanciones mezclan su propio deseo de
demostrar compromiso con las sanciones con consideraciones relativas a la resolucion de sus
objetivos. Suponen que no actuar es sefial de debilidad y que mientras mas acerba es la accién
mucho mejor. Con esta actitud simplista, ingenua y torpe, los partidarios de las sanciones caen
en una trampa sobre la cual nos han alertado los estrategas militares a lo largo de la historia 'y
en todas las culturas: no entender cabalmente a su oponente antes de entrar en el campo de
batalla. Para que las sanciones funcionen uno debe conocer a su enemigo mejor de lo que el
enemigo se conoce a si mismo.

En el pasado, Estados Unidos ha tenido éxito y ha fracasado en esta tarea. Para entender
cémo los profesionales de las sanciones en la actualidad abordan este problema, debemos antes
examinar un fracaso crucial: el régimen de sanciones contra Irak entre 1990 y 2003.
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Irak

LOS REGIMENES DE SANCIONES QUE LA COMUNIDAD INTERNACIONAL
IMPUSO A IRAK en los afios 90 y contra Iran en los afios 2000 no podian ser mas disimiles en
estructura, base legal y consecuencias directas. De hecho, mientras las sanciones contra Iran
fueron elogiadas en algunos circulos por ser excepcionalmente especificas y eficaces, la mayoria
de las descripciones de las sanciones contra Irak las catalogaron como un desmafiado
antecedente a las sanciones de Iran, un modelo de “como no hacerlo” y objeto de estudio para
futuros sancionadores.

Irak invade a Kuwait y luego es invadida

El 2 de agosto de 1990 tanques iraquies toman por asalto la frontera sur del pais y penetran
en Kuwait. Esta invasion se produce luego de meses de tensiones crecientes entre ambos paises
a raiz de la perforacion y extraccion de petroleo, problemas financieros iraquies producto de la
guerra Iran-lrak (1980-1988), y sefiales pocos claras por parte de los iraquies, otros Estados
arabes del Golfo, Estados Unidos y el resto de la comunidad internacional en cuanto a una
posible invasiony la manera como esta seria recibida. Saddam Hussein en particular parecia
creer que el resto del mundo aceptaria una invasion de Kuwait e incluso, si no la aceptaba, él
consideraba que tenia la capacidad militar para prevenir cualquier represalia significativa. Esta
invasion significaba una vulneracion flagrante de la Carta de las Naciones Unidas y una
negacion de sus principios fundacionales: respeto a la soberania nacional y solucion pacifica de
las controversias. Las acciones de Hussein creaban a primera vista un contexto muy convincente
para la respuesta internacional. Todos los Estados del mundo tienen fronteras. Muchos tienen
fronteras que aun no han sido plenamente delimitadas, y algunos tienen fronteras con Estados
cuyas fuerzas militares superan con creces sus propias capacidades internas. En suma, la
invasion de Irak no era solamente una afrenta al orden internacional; presagiaba una calamidad
potencial en materia de seguridad para el resto del Oriente Medio y para aquellos en el mundo
que temian lo que sus propios camorreros locales pudieran hacer. EI momento en que se produce
la invasion es también significativo. La Guerra Fria tocaba a su fin y los lideres del mundo
buscaban un nuevo paradigma para afrontar los temas de seguridad y estabilidad internacionales.

El Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas (CSNU) respondi6 a la invasion aplicando
sanciones a Irak en un plazo de cuatro dias. La resolucion 661 del CSNU impuso, entre otras
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cosas, un embargo de armas contra Irak y advertia de futuras medidas. Esta resolucion
representaba una expresién del compromiso por parte de la comunidad internacional en contra
de la ocupacién iraqui y establecia una serie de consecuencias. En los cinco meses siguientes
esta resolucion fue completada por otras resoluciones de sanciones, seis en total, que formaban
en su conjunto un régimen de sanciones exhaustivo contra Irak.

No obstante, estas sanciones no convencieron a Saddam Hussein que debia retirarse de
Kuwait, por lo que una coalicion internacional liderada por Estados Unidos lanz6 una operacion
militar en enero de 1991 para expulsar a Irak. Las sanciones se mantuvieron luego de culminadas
las hostilidades a fin de controlar el militantismo de Saddam y brindarle tranquilidad a sus
vecinos. A partir de 1990, las sanciones interrumpieron las actividades comerciales y
empresariales normales hasta después de que la “coalicion de los voluntarios” liderada por
Estados Unidos invadiera Irak en 2003.

El régimen de sanciones incluia las siguientes prohibiciones clave:

e Importacion de cualquier producto o articulo proveniente de Irak;

e Cualquier actividad emprendida por Estados Miembros de Naciones Unidas en Irak
con el fin de promover la exportacion de productos provenientes de ese pais;

e Poner a disposicion de Irak o de cualquier empresa comercial, industrial o publica,
fondos o cualquier tipo de recurso financiero o econdémico, excepto para fines
médicos 0 humanitarios; y

e Laventaa Irak de armas o cualquier otro equipo militar asi como otros bienes.

Una de las consecuencias de este régimen severo de sanciones fue el colapso casi completo
de todas las formas de comercio con Irak. Esta situacion empeoré por la incapacidad de este
pais (o, dada la predileccion de Saddam Hussein por construirse palacios, el rechazo) a
garantizar la disponibilidad de divisas para la adquisicion de productos humanitarios. Durante
este periodo la comunidad internacional intentd aliviar el impacto humanitario de las sanciones
en contra de Irak. Por ejemplo, en 1995 el CSNU autorizé la venta de cantidades limitadas de
petroleo iraqui a fin de darle un sustento economico a la poblacion del pais. ElI programa
“Petroleo por Alimento”, como se le denomind posteriormente, estuvo plagado de corrupcion
pero al menos tuvo un impacto positivo en el suministro de articulos humanitarios a la poblacion.
Con esta excepcion, el régimen de sanciones contra Irak fue intenso, riguroso y eficaz en el
sentido de que se negd al pais cualquier posibilidad de rearmarse, ya sea por medios
convencionales o no convencionales. De esta manera el régimen de sanciones alcanzd su
objetivo primordial.
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Sin embargo, no hubo uniformidad de criterios en cuanto a lo que se requeriria a fin de
tranquilizar completamente a la comunidad internacional en sus preocupaciones respecto a Irak.
Ciertamente que el texto de la Resolucion 687 del CSNU de 1991 esbozaba lo que Irak debia
hacer, en especial en lo relativo a sus obligaciones de dar a conocer y desmantelar cualquier
programa de produccién de armas de destruccidén en masa y misiles balisticos. Otras medidas
incluian aceptar los limites internacionales entre Irak y Kuwait, tal y como existian antes de la
invasion, permitir la inspeccion de cualquier sitio en Irak asociado con armas de destruccion en
masa (ADM) y misiles, reembolso de las deudas soberanas de Irak, renuncia por parte de Irak
al terrorismo y la aceptacion en su territorio de misiones humanitarias internacionales como la
Cruz Roja. No obstante, cuando Irak se negd a cooperar de manera plena y transparente a fin de
disipar las continuas dudas que existian respecto a los programas de armas de destruccion en
masa, Estados Unidos, el Reino Unido y otros paises interpretaron esta negativa como un
incumplimiento por parte de Irak de las obligaciones contraidas en el marco de las decisiones
del Consejo de Seguridad, asi como una confirmacidn de que los iraquies tenian la intencién de
seguir fabricando armas de destruccién en masa.

Este malentendido resultd desastroso ya que desemboco directamente en la invasion de Irak
por parte de Estados Unidos y de sus socios en la “coalicion de los voluntarios” en marzo de
2003, aun cuando, como nos enterariamos luego, Irak no tenia armas de destruccion en masa ni
medios practicos para recomponer un programa de este tipo. La propia invasion marco el final
del uso de sanciones como medio de coaccion sobre Irak. Pero lo que resulta de particular interés
es la légica detras de la provocacion de Saddam Hussein en los afios previos al 2002 y que llevé
a Estados Unidos y a Gran Bretafia a iniciar la guerra. Hussein tenia ciertamente todas las
prerrogativas para acceder a las exigencias internacionales de tener acceso a cualquier
instalacién dentro del pais. No obstante, Hussein también sentia que la soberania nacional y su
propia dignidad como ejecutivo se verian menoscabadas si capitulaba ante las demandas de
Occidente. El hecho de que Hussein fuera un megalémano que asesind a miles de sus
conciudadanos no disminuye su autoestima, su nacionalismo y la incidencia que estos factores
tuvieron sobre sus decisiones.

El control que Saddam Hussein ejercia sobre su pais pudo incluso haber empeorado las cosas
en el sentido de no encontrarse una solucion a la situacion sin que Estados Unidos y sus socios
recurrieran a la violencia. En otros paises, la presion democréatica o los intereses de otros grupos
hubieran podido influir en la decision del lider y garantizar que aceptara un arreglo que eliminara
la necesidad y la credibilidad de una invasion. De hecho, la disposicion de Irak a aceptar un
renovado esfuerzo de inspeccién en 2002 pudiera verse justamente como este tipo de dinamica.
Sin embargo, Estados Unidos sostuvo al final de 2002 y 2003 que habia lagunas en las
declaraciones hechas por Irak a los inspectores internacionales, en especial en lo relativo a los
esfuerzos por desarrollar ADM en el pasado, lo cual constituia incumplimientos graves a las

19



obligaciones de continuar con el desarme y a la no proliferacion. En su declaracion ante el
CSNU el 7 de marzo de 2003, el Jefe de Inspectores de Naciones Unidas, Hans Blix, describia
el dilema al cual se confrontaba la comunidad internacional:

Es evidente que si bien las numerosas iniciativas que esta tomando hoy el lado iraqui
con miras a resolver asuntos de larga data sobre desarme abierto pueden considerarse
como activas o incluso proactivas, no puede decirse que estas iniciativas tomadas 3 a 4
meses luego de la nueva resolucién constituyan una cooperacién inmediata. Por otro lado,
ellas no cubren necesariamente todas las areas pertinentes. Sin embargo son bienvenidas.
La UNMOVIC [la Comisién de Monitoreo, Verificacion e Inspeccion de Naciones
Unidas] esta respondiendo a estas iniciativas con la esperanza de resolver temas de
desarme que siguen pendientes en la actualidad.

En otras palabras, Irak no cumplié con su obligacion de brindar el nivel de cooperacion
requerido por Estados Unidos y sus socios, aun cuando la cooperacion y el acceso habian
mejorado con relacion al periodo previo a la tltima mision de Blix en el 2002. Estados Unidos
Yy Sus s0cios no aceptaron este grado intermedio como una indicacion de una interpretacion mas
positiva del comportamiento y de la intencién de Hussein. Por el contrario, Estados Unidos hacia
hincapié en la falta de cooperacion inmediata y global, lo cual sugeria un deseo de evadir la
supervision internacional a fin de proteger los programas de armas ilicitas. Pero la revelacion
mas interesante de esta historia es que Hussein, de haberlo querido, tenia todas las oportunidades
de facilitar ain mas el ingreso a su pais ya que no ocultaba ningun programa ilicito de armas.
De haber aceptado la transparencia y la supervision que se le exigia, hubiera podido desarmar a
Estados Unidos y a sus socios y preservar de esta manera su régimen. Optd sin embargo por no
hacerlo, a pesar de las potenciales consecuencias. ¢Por qué?

Muchos han escrito sobre este tema y sugerido innumerables explicaciones. El informe de la
CIA sobre el programa de ADM de Irak luego de la invasion de 2003 plantea cuatro razones
primordiales:

e El deseo de evitar parecer débil especialmente en relacion con adversarios regionales
como Irén e Israel.

e EI deseo de preservar la imagen de un lrak grande y poderoso en el escenario
internacional.

e El temor de Hussein de que sus subordinados crearan una coalicién y se insurgieran
contra él; y

e La percepcion del programa nuclear iraqui como una consecuencia légica de su
avance tecnoldgico y una oportunidad de realzar las capacidades tecnoldgicas del
pais.
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Dicho de otra manera, y por mas perverso que pueda parecer, en la jerarquia de los intereses
nacionales de Irak Hussein coloco la pérdida inminente de la integridad territorial a raiz de una
invasion de Occidente por debajo de su deseo de evitar lucir débil a lo interno o a lo externo.
Estaba dispuesto a coquetear con la posibilidad de la invasion, a pesar de que todo indicaba que
Estados Unidos y sus socios estaban listos para actuar, porque dudaba de la determinacién de la
coalicion o temia las consecuencias de cooperar. Esto fue algo que los responsables politicos de
Estados Unidos solo entendieron a cabalidad después de la invasion.

Lecciones para las sanciones

El caso de Irak tiene interesantes implicaciones para nuestro estudio sobre la presion
mediante sanciones. En su conjunto, este ejemplo revela que si bien la combinacion de sanciones
y de potencial presion militar resultaba poderosa en cuanto a sus consecuencias para la poblacién
iraqui, el futuro de su programa de ADM y su poderio militar convencional, Hussein no crey6
que estas presiones fueran suficientes para obligarle a cooperar plenamente con los inspectores
internacionales. Ademas de sugerir que la aplicaciéon continuada de sanciones habria sido poco
eficaz en lograr este tipo de cooperacidn por parte de Irak (abonando asi en el sentido de la tesis
del gobierno de Estados Unidos en aquel momento segun la cual continuar con las sanciones no
resolveria el problema subyacente), este andlisis también sostiene otra hipotesis:
independientemente de la contundencia de las sanciones, estas tenian una eficacia maxima en
cuanto a doblegar la determinacion iraqui. Los iraquies, o al menos Saddam Hussein, colocaron
a una altura increiblemente alta la vara de lo se que se requeria para que €l se sintiera obligado
a cooperar completa y transparentemente con los inspectores de ADM de las Naciones Unidas.
No importaba cuén grande fuera la presion, esta no cambiaria su forma de pensar.

Este episodio también pone de relieve un aspecto importante en el estudio de las sanciones,
0 mas bien el estudio de como hacer para que estas funcionen correctamente: lo dificil que
resulta determinar con antelacion el grado de tolerancia al dolor, los tipos de dolor mas
pertinentes de acuerdo con el blanco seleccionado y la resolucién de un régimen.

A todos los efectos, la economia iraqui habia colapsado en los afios 90 (si bien, como observa
O’Sullivan, estaba en mal estado antes de la invasion a Kuwait luego de 8 afios de guerra entre
Irdn e Irak y en peores condiciones a raiz de los ataques aéreos de Estados Unidos durante la
primera Guerra del Golfo). Quedaba un remanente de actividad econémica, la gente tenia
empleos, fuentes de ingresos y maneras de gastar lo que habia ganado. Pero una vez que las
sanciones comenzaron a aplicarse, la recesion en Irak fue brutal ya que estas redujeron la
capacidad econémica del pais y su habilidad para reconstruir luego de dos guerras:
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e Los ingresos reales se desplomaron en 90% durante el primer afio, y luego en 40%
entre 1991 y 1996.

e La produccion industrial cayé en 80%.

e Para 1996, el salario de los trabajadores del sector publico era de 3 a 5 dolares por
mes en comparacion con los sueldos antes de las sanciones que oscilaban entre 150 y
200 dolares mensuales.

Saddam Hussein resulté ser extraordinariamente resistente a la presion ejercida mediante
estas sanciones. Estaba claro que él no las estaba padeciendo. No podia desplegarse
internacionalmente, pero se construyd nueve lujosos palacios por un valor de 2.000 millones de
ddlares durante los afios 90. Por otra parte, desdefié oportunidades de atender las preocupaciones
de su pueblo, incluso rechazando la plena cooperacion con la ONU que hubiera permitido
atenuar, cuando no poder fin, a las sanciones. Por ejemplo, las Naciones Unidas establecieron
las bases legales para el programa “Petroleo por Alimentos” en 1991, sin embargo Hussein se
rehuso a activarlo hasta 1996 cuando la comunidad internacional basicamente se lo impuso. Si
bien en la actualidad este programa ha sido muy vilipendiado a raiz de la corrupcion creada en
Irak y en la ONU, el programa en si tenia una simple justificacion humanitaria que Hussein
rechazd durante afios. A esto debemos agregar por supuesto que se embarco en innumerables
atrocidades dentro del pais que demostraban su falta de interés por el bienestar de la poblacién.

La actitud desafiante de Hussein hizo pensar a Estados Unidos y a los observadores
internacionales que su preocupacion primordial era preservar sus ambiciones en materia de
armas de destruccidén en masa. Su astucia para evadir de manera significativa las sanciones
sugeria que estas eran ineficaces para manejar a Irak como un todo. Pero es posible que, en
realidad, Hussein simplemente estaba empefiado en mantener la incertidumbre de la comunidad
internacional, al tiempo que se aferraba a la proteccidn de los derechos nacionales de Irak. Esto
dice mucho de una dimension importante y compleja al momento de medir la resolucion: el
significado que se debe atribuir a determinados elementos probatorios y la importancia de cada
pieza en particular cuando un pais defiende sus intereses individuales. Si bien en aquel momento
se sospechaba que Hussein parecia decidido a defender las capacidades incipientes de Irak para
construir armas de destruccién en masa, hoy todo parece indicar que Hussein estaba mas bien
resuelto a defender la soberania iraqui y no poseia ninguna capacidad significativa de ADM.
Esto es significativo no solo para futuros casos de fracasos en el control y la no proliferacion de
armas, sino también para evaluar la manera como un pais reacciona ante la presion. Las
sanciones consiguieron evitar el rearme de Irak y desmantelar su infraestructura de armas de
destruccion en masa, en este sentido lograron su cometido y probaron su utilidad. Pero al no
entender que el éxito se logré con relacion al limitado conjunto de temas que desencadend la
imposicion de sanciones, y no comprender que el resto de los asuntos se encontraba fuera del
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alcance de las sanciones, Estados Unidos y otros tuvieron la impresion de que el régimen de
sanciones como tal habia fracasado.

Las sanciones no fracasaron. Fueron los responsables politicos de Irak, Estados Unidos y
algunos de sus socios los que no entendieron a cabalidad los enormes retos que plantean la
resolucion, la credibilidad y el prestigio que estaban en juego. El problema inicial se resolvio,
pero no se reconocid la solucion.

En nuestro criterio, el manejo de la situacion iraqui en este periodo tuvo diversas deficiencias:
en primer lugar, los objetivos planteados para imponer dolor eran confusos. Peor adin, hubo
ambiguedad en cuanto a si esos objetivos habian sido alcanzados dado que algunas de las partes,
en particular Estados Unidos y el Reino Unido, colocaron un liston mucho mas alto que otros al
desempefio iraqui. Esta confusion abond en favor de la fatiga de las sanciones de manera que,
cuando Estados Unidos y el Reino Unido presentaron ante la comunidad internacional la
argumentacion en favor de la guerra, ésta no encontrd ningun tipo de apoyo. En segundo lugar,
se entendio poco el compromiso que tenia Saddam Hussein con su estrategia de rechazo, aunque
si habia un claro discernimiento acerca de la economia de Irak y sus vulnerabilidades. Esto al
final sélo sirvid para reforzar la conviccién dentro de Estados Unidos y en otras partes de que
Irak buscaba tener armas de destruccion en masa y armas nucleares, ya que solo tal empefio
permitia justificar tantas penurias. Los responsables politicos y los analistas de inteligencia
recurrieron implicitamente a su propio criterio acerca de las normas para sanciones a fin de
enfrentar la resolucion de un Estado sancionado, al hacerlo incurrieron en un error de
diagndstico sobre los problemas en Irak y sus soluciones. En tercer lugar, puesto que las
sanciones fueron llevadas a su punto maximo en los seis primeros meses, ya no habia lugar para
un aumento progresivo y eficaz del dolor durante un periodo de tiempo mas largo. En efecto, la
méaxima cuota de dolor se aplico en 1991, de manera que ya no habia posibilidad de
incrementarla y poco margen para que el Estado sancionador diera sefiales de su voluntad de ir
mas lejos. La ausencia de nuevas medidas sancionatorias pudo haber contribuido a crear un
sentimiento de fatalismo en Irak que al final result6 contraproducente. Por Gltimo, no se ofrecid
otro recurso para resolver los problemas relativos al cumplimiento por parte de Irak de sus
obligaciones en el marco del CSNU que no fuera la accion militar. Esta falta de solucion no
constituye en si un fracaso del régimen de sanciones sino de la politica subyacente, la cual no
previo que se considerara seriamente la posibilidad de lograr el éxito con el embargo global vy,
en consecuencia, no incluyo salidas distintas a una capitulacion completa de Irak. Es probable
que incluso con una capitulacion completa, Estados Unidos y sus socios hubieran continuado
argumentando que la prolongada perfidia de Irak y los crimenes personales cometidos por
Saddam Hussein restaban valor a cualquier concesion que el pais pudiera hacer.
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Ya sea de manera consciente 0 no, estos fueron los errores que Estados Unidos tratd de evitar
al momento de imponer sanciones sobre Iran.
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3

El turno de Iran

LOS FUNCIONARIOS NORTEAMERICANOS APRENDIERON MUCHO de la
experiencia iraqui. Parte de este aprendizaje sirvié para elaborar la respuesta ante las
preocupaciones con el programa nuclear de Iran, las cuales existieron durante toda la década de
los 90 pero estallaron en la conciencia publica en agosto de 2002 con las revelaciones de que
Irdn habia estado construyendo dos instalaciones nucleares secretas. Estas revelaciones
desencadenaron una investigacion internacional encabezada por el Organismo Internacional de
la Energia Atomica (OIEA), y culminaron en la imposicion de sanciones drasticas contra Iran 'y
el acuerdo nuclear que comenzd el proceso de retiro de esas mismas sanciones en el 2015.

Breve historia del programa nuclear irani

Contrariamente a lo que quizas algunos piensan, el programa nuclear irani no comenzo6 con
el actual gobierno, la Republica Islamica luego de la revolucion. Data del periodo del Sha de
Iran, quien goberno el pais entre 1941 y 1979 (con una breve interrupcion en 1953). El Sha
lanzo el programa nuclear como una fuente potencial de energia y también para impulsar la
capacidad cientifica del pais. Este programa nuclear recibi6é una importante inversion interna de
tesoreria y talento. Occidente coadyuvo en este esfuerzo. En 1967, Iran adquirié un reactor de
investigacion proveniente de Estados Unidos (junto con combustible de uranio altamente
enriquecido). Cientos de estudiantes iranies fueron enviados a diversas instituciones
occidentales a fin de aprender lo necesario sobre fisica nuclear y disciplinas afines, luego de la
creacion de la Organizacion de Energia Atomica de Irdnen 1974. El Sha invirti6 ingentes sumas
en el desarrollo de una infraestructura nuclear rudimentaria y sento las bases de mucho mas, ya
que el presupuesto de la Organizacion de Energia Atomica alcanz6 1.000 millones de délares,
solo en 1976. Los reactores gemelos de energia nuclear planificados para Bushehr debian ser la
cuspide del programa nuclear del Sha, pero para nada su final: Irdan debia generar al menos
23.000 MW de energia electrica en 1994. Y oculto bajo la superficie pero fuente de gran
preocupacion para Estados Unidos (al menos durante un tiempo), el Sha parecia también
interesado en aplicar la naciente experiencia nuclear de su pais en la fabricacion de armas
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nucleares. Buscé una diversidad de tecnologias que se usan en la generacion de energia nuclear
civil, pero que también son esenciales para la produccion de material nuclear bélico. Estas
tecnologias, que constituyen lo que se conoce como “ciclo del combustible” nuclear, abarcan el
reprocesamiento de combustible gastado (empleado para las armas a base de plutonio) y el
enriquecimiento de uranio (utilizado para las armas a base de uranio). Fue en particular el interés
del Sha en desarrollar el procesamiento de combustible gastado lo que despert6 la preocupacion
de Estados Unidos en cuanto a sus ambiciones globales.

Hoy se piensa que la motivacion del Sha era utilizar la potencia nuclear como un medio de
generar energia confiable, en caso de que en un futuro el petr6leo y el gas iranies no estuvieran
disponibles para producir electricidad, y estimular una mayor innovacion técnica; la opcion del
arma nuclear era para €l una manera de enfrentar los asuntos de seguridad regional, disuadir la
injerencia occidental o soviética y hacer gala de la sofisticacién y la majestad del pueblo irani.
En este sentido, existe un corolario a la aquisicion masiva por parte del Sha de armas
convencionales con el boom petrolero de comienzos de 1970, el cual segun algunos han
especulado, resultaria de sus ambiciones regionales y de un sentido fundamental de inseguridad
del régimen.

Luego de la revolucion irani en 1979, el interés por un programa nuclear disminuyo en parte
debido a su costo. Si bien es cierto que con el tiempo la revolucion irani tomd un giro
confesional, esta comenzd como una protesta econdmica en contra de los gastos extravagantes
del Sha mientras la desigualdad economica hacia estragos en la poblacién. El gobierno
revolucionario ubicaba el programa nuclear en la misma categoria. Sin embargo, a mediados de
los afios 80, el programa nuclear recibié nuevo financiamiento y plante6 una serie de lineas
tecnoldgicas. Algunas de estas actividades estaban asociadas legitimamente con aplicaciones
civiles, como por ejemplo energia nuclear o la produccion de is6topos médicos para el
tratamiento de enfermedades. Iran también buscd la cooperacién técnica de diversas fuentes,
entre otros del OIEA y varios paises individuales, a fin de ampliar sus conocimientos y
capacidades.

Ahora bien, también sabemos que hacia finales de los afios 80 y hasta comienzo de los afios
2000, Iran una vez mas busco tecnologias que pudieran contribuir directamente al desarrollo y
adquisicion de armas nucleares. Parte de ese trabajo encubierto fue realizado por propio
esfuerzo irani, pero en gran medida apoyado con compras de tecnologia y asistencia técnica del
padre del programa de armas nucleares paquistani, Abdul Kader Khan. Khan inici6 el programa
de armas nucleares de Pakistan mediante la adquisicion ilicita de tecnologia proveniente de su
anterior empleador, URENCO, y posteriormente utiliz6 sus contactos con compafiias alrededor
del mundo para crear lo que luego se conocid como la red de proliferacion “A.Q Khan”.
Mientras estuvo activa, esta red transfirid disefios y tecnologia nuclear sensible a Libia ademas
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de a Irédn. Es posible que también haya apoyado la investigacion en armas nucleares en Irak,
Siria 'y Corea del Norte, aunque esto ain no ha sido demostrado.

Las compras iranies se centraron en la produccion de material para armas nucleares mediante
centrifugas de uranio, y el pais se procuroé a través de Khan dos disefios y varios prototipos de
centrifugas para adelantar su programa. Este se bifurcaba en un programa declarado y otro no
declarado con el cual Irdn buscaba desarrollar una ojiva nuclear, usando quizas para ello
informacion suministrada una vez mas por Khan. El programa declarado operaba en la
superficie con instalaciones abiertas al OIEA vy, a través de este, al resto del mundo de
conformidad con las obligaciones contraidas por Iran en el marco del Tratado de No
Proliferacion de Armas Nucleares (TNP) y de los acuerdos de salvaguardias amplias (CSA). El
programa no declarado consistia en actividades que Iran estaba legalmente obligado a declarar
ante el OIEA pero no lo hizo, o trabajos que estaban completamente prohibidos en el marco del
compromiso de Iran con el TNP de no procurarse armas nucleares. En este programa no
declarado, lineas de trabajo separadas, algunas que involucraban a los cientificos de la
Organizacién de Energia Atomica de Iran y otros que involucraban al personal del Ministerio
de la Defensa y de los cuerpos de la Guardia Revolucionaria Islamica (IRGC, por sus siglas en
inglés), impulsaban el conocimiento de la ciencia nuclear y de las capacidades para emplearla.

Estados Unidos y algunos de sus socios estaban bastante al tanto de estos esfuerzos, aunque
no conocian necesariamente toda su extension y quiénes estaban involucrados como para estar
preocupados por el programa nuclear. Es asi como Estados Unidos y sus socios desalentaron la
cooperacion nuclear con Irén entre los afios 80 y 90. Al mismo tiempo, EE.UU impuso sus
propias sanciones nacionales contra Iran por diversas malas acciones tales como el apoyo al
terrorismo. Este esfuerzo comenzo en serio en 1984, afio en que Irdn es designado como un
Estado patrocinante del terrorismo. En 1995 EE.UU impuso un embargo radical sobre todo el
comercio del pais con Iran, pero como el intercambio entre ambos nunca mas llegé a los niveles
significativos que caracterizaron la relacion pre-revolucionaria, el impacto de esta medida sobre
Ir&n fue desdefable.

Fue por ello que Estados Unidos tratd de aprovecharse de su posicion econémica para
disuadir a otros paises a continuar haciendo negocios con Iran. Esto tomo la forma de la Ley de
Sanciones contra Iran y Libia de 1996 (ILSA), que apuntaba a las nuevas inversiones en los
sectores de petroleo y gas tanto de Iran como de Libia. ILSA marcd el verdadero comienzo de
la camparia de sanciones de Estados Unidos que culmind en el Plan de Accion Integral Conjunto
(PAIC) de 2015, aunque se traté de un comienzo nada prometedor. El resto del mundo suponia
que la hostilidad de Estados Unidos contra Irdn y su programa nuclear no era méas que el
producto de las malas relaciones entre ambos paises luego de 1979, a raiz de las mutuas
recriminaciones, los rehenes de la Embajada de los Estados Unidos y la posterior ruptura de
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relaciones diplomaticas. En lugar de granjearse el apoyo internacional, ILSA fue ampliamente
condenada en todo el mundo como una aplicacion extraterritorial de la legislacion
estadounidense. La Unidén Europea se sinti0 particularmente agraviada puesto que la
promulgacion del ILSA coincidié con un conjunto igualmente agresivo de sanciones de los
Estados Unidos en contra de Cuba (la llamada Ley Helms-Burton, por el nombre de sus
patrocinantes). La Unidon Europea anuncié la intencion de presentar una queja ante la
Organizacion Mundial del Comercio y adopt6 una nueva legislacion que prohibia de manera
efectiva a cualquier persona juridica de la Union Europea aplicar una ley de sanciones no
emanada de la Unién (el Reglamento del Consejo N° 2271/96 del 22 de noviembre de 1996). El
Gobierno de Clinton negoci6 un acuerdo con la Union Europea que acallaba los reproches en
contra de las sanciones, al tiempo que engavetaba la aplicacion del ILSA a las compafiias
europeas siempre y cuando Estados Unidos y Europa cooperaran para enfrentar juntos los
desafios que planteaba Iran.

Sélo cuando la mayor parte del mundo se vio confrontada a la evidencia inequivoca de las
actividades ilicitas iranies, cay6 finalmente en cuenta de lo que el pais estaba haciendo y de la
amenaza que suponia un programa nuclear irani sin trabas. Este descubrimiento comenzo a
hacerse patente en 2002 cuando el Consejo Nacional de Resistencia de Iran (el NCRI en inglés,
grupo disidente asociado con la Organizacion de los Muyahidines del Pueblo de Iran,
considerado por Estados Unidos como un grupo terrorista hasta el 2012) anuncié en una rueda
de prensa el descubrimiento de dos instalaciones nucleares iranies clandestinas. La primera era
un masivo bunker en un lugar denominado Natanz, donde Iran buscaba construir una planta para
fabricar 50.000 centrifugas de uranio. La segunda era una planta de produccién de agua pesada
en Arak; el agua pesada puede emplearse como un moderador de las reacciones nucleares en un
tipo de reactor que también es efectivo en la produccion de plutonio de uso militar. Llegado a
este punto, Iran confrontaba un serio dilema: sincerarse o tratar de barrer por debajo de la
alfombra todo el trabajo ilicito pasado. Ir&n opt6 por esto Gltimo, dando asi inicio a un activo
juego del gato y el raton con el OIEA y con la comunidad internacional en su conjunto.

La campaiia de sanciones luego de 1996

Mi participacion inicial en el drama nuclear Irani fue modesto. Entré en el Laboratorio
Nacional Noroeste Pacifico (PNNL) en junio de 2003 como becario de postgrado en no
proliferacion proveniente de la Administracion de Seguridad Nuclear del Departamento de
Energia de Estados Unidos. Este programa, al igual que otros, buscaba captar noveles
profesionales para trabajar en el Gobierno. En este caso se trataba de enfrentar el peligro de la
proliferacion de armas de destruccién en masa. EIl programa de becas buscaba satisfacer las
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necesidades del Departamento de Energia de dotar de personal nuevos cargos creados para
apoyar los programas de cooperacién en reduccién de amenazas con la ex Union Soviética. Con
el tiempo, las necesidades del Departamento llevaron a la expansion del programa y de su
mandato.

Me desempefié como Asistente Especial de un auxiliar del Administrador Adjunto en el
DOE/NNSA. Mi labor consistia basicamente en servir de lubricante a fin de permitir a los
verdaderos profesionales hacer su trabajo, al tiempo que aprendia todo lo necesario acerca del
departamento, su mision y mi area de especializacion seleccionada. Claro estd que este cargo
también significaba estar disponible para cualquier otra cosa que el DOE/NNSA pudiera
requerir.

A comienzos de diciembre de 2003 esto incluia trabajar con el equipo que contribuyo a
desmantelar el programa de armas nucleares de Libia, segin el acuerdo historico logrado entre
Libia, Estados Unidos y el Reino Unido. Mi tarea en el equipo comenzé con la mezcla de
felicidad y dolor bien conocida por todos los becarios: hacer fotocopias. En mi caso fotocopiaba
documentos sensibles recuperados de Libia para permitir un analisis mas minucioso por parte
del Gobierno de los Estados Unidos. A raiz de mi participacion en los esfuerzos relacionados
con Libia, me invitaron a unirme al equipo DOE/NNSA que estaba abocado a temas mas
amplios de incumplimiento en materia nuclear, como los que se estaban produciendo en el caso
de Corea del Norte y de Irdn. En los dos afios siguientes, asumi mayores responsabilidades en
mi calidad de funcionario responsable del DOE/NNSA en el expediente de Iran, incluida en
2005 y 2006 la participacion en la elaboracion y entrega de informes técnicos sobre el programa
nuclear irani a gobiernos del mundo entero.

Esto formaba parte de la estrategia global del Gobierno de los Estados Unidos para explicar
al resto de la comunidad internacional la gravedad de la amenaza planteada por las actividades
de Iran. En ese momento Estados Unidos estaba enfrentando una serie de cuestionamientos,
muchos de los cuales estaban vinculados con la pérdida de credibilidad del Gobierno en relacion
con Irak.

Primero, si bien el OIEA habia publicado informacion sobre actividades nucleares en Iran
previamente no declaradas, una base solida para la presion de Estados Unidos era su creencia
de que Irdn estaba buscando activamente lograr el arma nuclear de inmediato, y no sélo
tecnologias que pudieran permitir la produccion de estas armas en algun punto en el futuro. Sin
embargo, las afirmaciones infundadas de EE.UU sobre la existencia de armas de destruccion en
masa en Irak arrojaban una sombra sobre la percepcion internacional acerca de la comunidad de
inteligencia de EE.UU. Muchos de sus socios expresaron dudas acerca de la conviccion oficial
de Estados Unidos en el sentido de que el programa nuclear irani estaba irremediablemente
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destinado a obtener armas nucleares. Estaban dispuestos a aceptar algunos de los argumentos
de Iran, especialmente cuando no se habia presentado ninguna prueba directa e inequivoca de
que Iran estaba llevando a cabo actividades de investigacion y desarrollo de armas nucleares.
Sin duda que lo encontrado por el OIEA en Iran podia corroborar la produccién de armas, pero
también permitia sustentar que se trataba de energia nuclear de uso civil. Resultaba bastante
claro y obvio que Iran habia incumplido sus obligaciones en el marco del TNP, pero el alegato
del pais en el sentido de que la hostilidad y disuasion de Estados Unidos, incluso contra la
cooperacion nuclear civil pablica y declarada con Iran en los afios 80 y 90, lo obligd a escoger
la clandestinidad resultaba convincente para muchos actores internacionales. Segundo, si bien
la invasion de Irak demostrd que Estados Unidos estaba en condiciones de librar una guerra, su
incapacidad para afianzarse en lrak luego de la invasion, las posteriores dificultades para
restaurar el orden en el pais y la sangria de recursos que esto supuso, aunado al conflicto en
curso en Afganistan, gener6 dudas en cuanto a si EE.UU estaba en condiciones de organizar una
tercera ofensiva militar en laregion e incluso si tal accidn era sensata. Y tercero, habia suficiente
animosidad entre Estados Unidos y muchos de sus aliados, especialmente en Europa, por la
invasion de Irak que resultaba imposible suponer que se contaria con apoyo para una nueva
accion militar.

Es asi como, en el caso de Iran, Estados Unidos optd por una metodologia totalmente opuesta
a la utilizada con Irak, recurriendo a los informes de los inspectores internacionales en lugar de
a los funcionarios de inteligencia para argumentar que Irdn andaba en malos pasos. Iran ayudo.
Entre 2002 y 2005 Irdn hizo publicas de manera selectiva elementos de su programa nuclear,
por lo general justo antes de que estos fueran expuestos por el OIEA u otros. Ahora bien, en
estas revelaciones Iran admitié haber llevado a cabo una amplia gama de actividades nucleares
que, de conformidad con el acuerdo de salvaguardias con el OIEA y con arreglo a sus
obligaciones en el marco del TNP, debi6 haber declarado afios antes. Esto incluia actividades
en una diversidad de emplazamientos donde se habian realizado labores nucleares no declaradas
utilizando materiales nucleares no declarados. Estas revelaciones fueron documentadas en un
informe del OIEA publicado el 15 de noviembre de 2004 a solicitud de Estados Unidos y sus
socios en septiembre de 2004. Si bien la lista es de indole técnico, es posible discernir un claro
patrén de esfuerzos iranies por realizar actividades nucleares sensibles lejos de la mirada
vigilante de los inspectores internacionales:

86. Conforme al examen basado en toda la informacion de que se dispone hasta la fecha,
estos incumplimientos pueden resumirse como sigue:

a. No haber notificado:

i) la importacion de uranio natural en 1991, y su transferencia ulterior para continuar su
procesamiento;
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ii) las actividades relacionadas con el ulterior procesamiento y uso del uranio natural
importado, incluida la produccién y pérdida de materiales nucleares, si procede, y la
produccién y transferencia de los desechos resultantes;

iii) la utilizacion de UF6 natural importado para el ensayo de centrifugadoras en el taller
de la Compafiia Eléctrica de Kalaye en 1999 y 2002, y la consiguiente produccidn de uranio
enriquecido y empobrecido;

iv) la importacion de uranio metalico natural en 1993 y su posterior transferencia para
utilizarlo en experimentos de enriquecimiento por laser, incluida la produccién de uranio
enriquecido, la pérdida de materiales nucleares durante estas operaciones, y la produccion y
transferencia de los desechos resultantes;

v) la produccién de UO2, UO3, UF4, UF6 y carbonato de uranilo y de amonio (AUC) a
partir de UO2 empobrecido importado, de U308 empobrecido y de U308 natural, y la
produccién y transferencia de los desechos resultantes; y

vi) la produccién de blancos de UO2 natural y empobrecido en el ENTC y su irradiacion
en el TRR, el procesamiento ulterior de esos blancos, incluida la separacion de plutonio, la
produccién y transferencia de los desechos resultantes, y el almacenamiento de los blancos
irradiados no procesados en el TNRC.

No haber declarado:

i) la instalacion piloto de enriquecimiento del taller de la Compafiia Eléctrica de Kalaye;
y

ii) las plantas de enriquecimiento por laser en el TNRC y la planta piloto de
enriquecimiento de uranio por laser en Lashkar Ab’ad.

No haber presentado la informacidn sobre el disefio, o la informacion actualizada sobre el
disefio de:

i) las instalaciones en que el uranio natural importado en 1991 (incluidos los desechos
generados) se recibio, almacend y proces6 (JHL, TRR, ENTC, instalaciones de
almacenamiento de desechos en Isfajan y Anarak);

ii) las instalaciones del ENTC y del TNRC en que se produjo UO2, UO3, UF4, UF6 y
AUC a partir de UO2 empobrecido importado, U308 empobrecido y U308 natural;

iii) el almacenamiento de desechos en Isfajan y Anarak, no declarado oportunamente;
iv) la instalacion piloto de enriquecimiento del taller de la Compafiia Eléctrica de Kalaye;

v) las plantas de enriquecimiento por laser del TNRC y de Lashkar Ab’ad, y los lugares
en que los desechos resultantes se procesaron y almacenaron, incluida la instalacion de
almacenamiento de desechos de Karaj; y
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vi) el TRR, con respecto a la irradiacién de blancos de uranio, y la instalacion del TNRC
donde tuvo lugar la separacion de plutonio, asi como la instalacién de manipulacion de
desechos del TNRC.

d. No haber cooperado en muchas ocasiones para facilitar la aplicacion de las
salvaguardias, como lo evidencian las amplias actividades de encubrimiento.

En péarrafos ulteriores, el Organismo ofreceria la conclusion que, al final, fijaria los términos
del conflicto entre Estados Unidos, sus socios e Iran hasta que se alcanzara el acuerdo nuclear
inicial del 2013: “Todos los materiales nucleares declarados por Irdn han sido comprobados vy,
por consiguiente, esos materiales no se desvian para su uso en actividades prohibidas. Sin
embargo, el Organismo no esta ain en condiciones de concluir que no existen materiales o
actividades nucleares no declarados en Ir&n”. Esta misma conclusién fue ofrecida por el
Organismo en sus informes sobre el programa nuclear irani a lo largo de las investigaciones
llevadas a cabo en afios posteriores, y perdurara hasta que el Organismo esté en condiciones de
verificar plenamente las declaraciones nucleares iranies (un proceso que, incluso si las
disposiciones del PAIC se mantienen intactas durante toda la duracion de éste, podria tomar otra
década habida cuenta del alcance del trabajo no declarado por Iran a lo largo de los afios).

En conformidad con su acuerdo de salvaguardias y el estatuto del OIEA la negativa por parte
de Irdn de suministrar las declaraciones adecuadas y permitir las inspecciones constituian
motivos para un hallazgo por parte del OIEA de que el Iran estaba incumpliendo sus
obligaciones. Segun reza el parrafo C del articulo 12 del Estatuto del Organismo, “los
inspectores daran cuenta de todo incumplimiento al Director General, quien transmitird la
informacién a la Junta de Gobernadores. La Junta pedira al Estado o a los Estados beneficiarios
que procedan inmediatamente a poner fin a cualquier incumplimiento cuya existencia se
compruebe. La Junta pondréa este incumplimiento en conocimiento de todos los miembros, asi
como del Consejo de Seguridad y de la Asamblea General de las Naciones Unidas”. Al recibir
este informe, el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas y la Asamblea General podian
entonces decidir como responder.

Sobre la base de estas violaciones verificadas y notificadas por el OIEA, Estados Unidos
buscd emprender una accion internacional. Para EE.UU y otros paises este informe validaba sus
preocupaciones acerca del caracter del programa nuclear Irani, especialmente porque habia sido
emitido por el Director General del OIEA, Mohamed El Baradei, cuyas discrepancias con el
Gobierno de George W. Bush sobre Irak eran de conocimiento publico.

Si bien Estados Unidos aspiraba a denunciar a Iran ante el Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas en funcion del informe de noviembre de 2004, ese informe era el resultado de
negociaciones que estaban aun en curso entre los miembros del llamado EU-3 (Francia,
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Alemania y el Reino Unido) sobre los términos de una suspension de las actividades nucleares
iranies mas significativas. Esta suspension buscaba reemplazar una anterior, acordada en
octubre de 2003, pero fracturada ulteriormente por desacuerdos fundamentales acerca de
aspectos clave como hasta qué punto Iran estaba dispuesto a renunciar a la energia nuclear. El
EU-3 utilizé el informe y la amenaza de presiones estadounidenses para convencer a Iran de que
volviera a una suspension mas completa de sus actividades de ciclo de combustible y a la mesa
de negociacion.

Sin embargo, esta suspension también fue objeto de presiones, esta vez a raiz de los cambios
politicos acaecidos en Teheran. El Presidente de Irdn estd subordinado al cargo del Lider
Supremo, el cual ha estado ocupado desde 1989 por el Ayatola Ali Jameini, de manera que el
Presidente no tiene completa autonomia o plenos poderes ejecutivos. No obstante, es un cargo
importante tanto porque da a los iranies un sentimiento de control democratico sobre las
instituciones del Gobierno (aunque la medida en la cual este sentimiento es real sigue siendo
objeto de continuas controversias entre observadores y académicos), como por las operaciones
diarias del Gobierno. El 1° de agosto de 2005 el Gobierno irani informé al OIEA que estaba
reiniciando algunas actividades de conversion de uranio suspendidas a raiz del arreglo con los
europeos en noviembre de 2004. Ahmadineyad fue investido Presidente el 3 de agosto. Tres
dias después el Ministerio de Relaciones Exteriores de Iran declar6 que la oferta formulada por
el EU-3 durante las negociaciones para una solucion integral de largo plazo resultaba
“inaceptable”, y el 8 de agosto comenzaron las actividades en la instalacion de conversion de
uranio en Isfahan.

Luego de una frenética actividad diplomatica en la cual muchas delegaciones del OIEA
trataron en vano de convencer a Iran de que volviera a la suspension, la Junta de Gobernadores
del Organismo adopt6 una resolucion el 24 de septiembre de 2005 donde declaraba que Iran
incumplia sus obligaciones nucleares de conformidad con el acuerdo de salvaguardias del
Organismo. El Consejo de Seguridad aplazo para una fecha ulterior un informe formal a fin de
dar una oportunidad a las continuas iniciativas diplomaticas, pero resultaba claro para Estados
Unidos (y para muchos otros) que el Gobierno Irani habia optado por una linea de accion mas
conflictiva. Aquella noche, la delegacion estadounidense celebrd lo que consideraba un paso
significativo para iniciar una campafia que atendiera las preocupaciones de Estados Unidos en
relacién con las actividades nucleares de Iran, sin embargo esta celebracion se vio matizada por
la realidad de que la resolucion del Organismo no representaba en si misma el logro de la meta.
En lugar de marcar un final, la decision de la Junta del OIEA marcaba el comienzo de una
campafia diploméatica mucho mas compleja y llena de presiones.
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Rumbo a las sanciones

La Junta de Gobernadores del OIEA voté a favor de remitir a Irdn ante el Consejo de
Seguridad por sus violaciones en materia nuclear el 4 de febrero de 2006, luego de que el
Gobierno irani reiniciara las actividades de enriquecimiento de uranio en enero del 2006. Esta
fue la gota que rebozé el vaso para los gobiernos que, hasta entonces, habian dado a Iran el
beneficio de la duda y espacio para volver al proceso diplomatico liderado por el EU-3. El voto
para llevar a Iran ante el Consejo de Seguridad fue desequilibrado, ya que 27 miembros de los
35 gue forman la Junta votaron a favor. S6lo Cuba, Siriay Venezuela se mantuvieron al lado de
Irdn. Rusia y China votaron a favor. Iran lucia aislado en el seno del Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas.

George W. Bush fue tajante en su alocucién sobre el Estado de la Unidn pronunciada pocos
dias antes del voto de la Junta del Organismo el 4 de febrero cuando sefialé que Estados Unidos
continuaria movilizando al mundo contra las amenazas planteadas por Irén, entre las que se
encontraban sus ambiciones nucleares. El Presidente Bush declaré que las naciones del mundo
no deben permitir al régimen irani tener acceso a armas nucleares, y en una declaracion emitida
al final de marzo de 2006, el Presidente del CSNU hacia hincapié en que el Consejo se seguiria
ocupando de este asunto hasta que Iran cumpliera con sus obligaciones nucleares.

Ahora bien, traducir el interés internacional en accion internacional es mas dificil de lo que
parece. EI Gobierno de Bush optd por continuar por el sendero de las sanciones internacionales
en contra de Iran, ya que estaba convencido de que una accién por parte de las Naciones Unidas
resultaba un componente esencial de cualquier esfuerzo exitoso de sanciones (dado que un texto
emitido por el Consejo de Seguridad exigiria el estricto cumplimiento por parte de todos los
Estados miembros de la Organizacién). Sin embargo, los otros miembros permanentes del
Consejo, cuyo poder de veto podia impedir las sanciones, exigieron una contrapartida para
considerar las sanciones de las Naciones Unidas: que primero se ofreciera a Iran una alternativa
clara entre un paquete de incentivos y la amenaza de una lista acordada de sanciones. Esta oferta
fue presentada por el alto representante para Asuntos Exteriores y Politica de Seguridad de la
Union Europea Javier Solana el 6 de junio de 2006, en nombre de los 5 miembros permanentes
del Consejo de Seguridad, a saber China, Francia, Rusia, el Reino Unido y Estados Unidos, més
Alemania, un arreglo que se dio a conocer como el P5+1. Desde su inicio en 2006, Estados
Unidos y sus socios trataron de allanar el camino para que Iran aceptara la resolucion
diplomatica de la crisis que combinaba una oferta de negociaciones con la amenaza de
sanciones.

Iran recibié un plazo de dos meses para responder de manera positiva a la oferta del P5+1,
una decision con ribetes aciagos a raiz de la adopcion de la resolucion 1696 del Consejo de
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Seguridad a finales de julio de 2006. En su respuesta del 22 de agosto de 2006 Iran desdefio el
paquete de incentivos, aunque indico que estaria dispuesto a continuar el dialogo con el P5+1.

Ya para ese entonces yo me encontraba fuera del Departamento de Energia y dentro del
Departamento de Estado, donde fungia como uno de los altos funcionarios del programa nuclear
irani en la Oficina de seguridad internacional y de la no proliferacion. ElI Departamento de
Estado fue tan displicente con la contraoferta irani como los iranies lo habian sido con el paquete
del P5+1, encontrando poco mérito en esta respuesta que algunos calificaron de vaga e
incoherente. Comenzamos entonces a trabajar en las opciones para una resolucion del Consejo
de Seguridad que impusiera sanciones sobre el programa nuclear irani; en lo que me concierne,
mi responsabilidad primordial estribaba en elaborar la lista de individuos y entidades que
estarian incluidos en la resolucion.

A partir de julio de 2006 el paquete del P5+1 sirvio para formular las posibles sanciones, las
cuales debian centrarse en los programas nucleares y misilisticos de Iran, su acceso a materiales
nucleares o de misiles sensibles, y en individuos y entidades involucrados en el funcionamiento
de los programas nuclear y misilistico. Dentro del Gobierno de Estados Unidos se habia pensado
en la posibilidad de ampliar las sanciones econémicas, pero luego de consultar con los otros
miembros del P5+1 se concluy6 que estas resultaban imposibles en esta etapa temprana del
proceso.

Sin embargo, habia muy poca confianza dentro del Gobierno de Estados Unidos de que las
sanciones de las Naciones Unidas revirtieran la situacion con Iran (incluso en algunos circulos
se desestimaba completamente la idea de que las sanciones como tal surtieran algun efecto).
Recuerdo que el sentimiento generalizado era que las sanciones de la ONU nunca llegarian lo
suficientemente lejos como para incidir en la forma de pensar de los iranies, mucho menos en
su percepcion estratégica acerca de la utilidad de una opcion bélica nuclear que, en ese
momento, se suponia que era parte del programa de investigacion en curso. Esta posicion cambio
en cierta manera luego de la adopcion de la resolucidén 1737 del CSNU del 23 de diciembre de
2006, al observarse claramente que los iranies estaban inquietos tanto por la adopcion de
medidas en su contra como por el hecho de que Rusia y China habian apoyado la adopcién de
esa resolucion. En ese instante, altos funcionarios del Gobierno estadounidense sugirieron que
el valor individual de medidas particulares era secundario a la adopcién de sanciones
completamente nuevas. Estados Unidos comenz6 a considerar una serie persistente de
resoluciones del Consejo de Seguridad, generadas con la precision de un mecanismo de reloj
luego de cada informe del Director General del OIEA donde se sefialaba que Iran seguia
incumpliendo tanto las exigencias del Consejo de Seguridad, las cuales incluian la suspension
de todas las actividades de enriquecimiento de uranio, reprocesamiento y produccién de agua
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pesada por parte de Irdn, como sus obligaciones en el marco del TNP. La utilidad que
representaban este ritmo y la constante condena internacional no podia desaprovecharse.

Pero Estados Unidos también reconocia que la presion publica y politica seria efimera 'y que
resultaria dificil obtener del CSNU una verdadera presion economica, incluso si Rusia y China
apoyaban las sanciones en principio. Estados Unidos también estaba sopesando otras formas de
unir a la comunidad internacional, partiendo de las lecciones dejadas por el ILSA.

Esto se tradujo en un esfuerzo mucho mas serio de imponer nuevas e innovadoras sanciones
a la economia irani dirigidas a las interconexiones entre esta y el resto del mundo. Estas
sanciones serian eficaces, sin provocar directamente el tipo de catastrofe humanitaria
ocasionada por el programa de sanciones en contra de Irak, y serian manejadas enteramente por
los Estados Unidos. La primera accion se llevé a cabo el 1° de julio de 2005, es decir, antes del
inicio del proceso en el seno del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas, con la
autorizacién de nuevas sanciones financieras contra los involucrados en la proliferacion de
armas de destruccion en masa por parte del Presidente Bush mediante el Decreto Ejecutivo
13.382. Este decreto autorizaba especificamente al Secretario del Tesoro, en consulta con el
Secretario de Estado, a congelar los activos de los proliferadores de ADM. Pero lo que es aln
mas importante, el decreto facilitaba la inclusion de estos individuos y entidades en la lista de
personas especialmente designadas y bloqueadas del Departamento del Tesoro, la cual es
utilizada por los bancos alrededor del mundo para investigar transacciones que pudiesen
involucrar bienes ilicitos. Iran constituia un blanco privilegiado de esta iniciativa, asi quedo
demostrado por el hecho de que, de las primeras ocho entidades designadas, cuatro eran iranies.

Para finales de 2006 Estados Unidos habia utilizado el poder emanado de la Orden Ejecutiva
13.382 no solo para ampliar la lista de entidades e individuos designados, sino también para
interactuar con bancos y compaiiias alrededor del mundo utilizando para ello la via diplomatica.
Incluso sin poseer un requerimiento legal formal para ello, Estados Unidos buscé educar a la
comunidad empresarial mundial acerca de los peligros que entrafiaba hacer negocios con Iran
(el fin Gltimo era impedir completamente a Iran realizar cualquier tipo de transaccion). Lo que
es quizas mas importante es que comenzamos a hilar la estrategia de utilizar una combinacion
de presiones - multilateral, nacional, diplomatica- a fin de persuadir a Irdn de que cambiara de
rumbo.
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4

Sobre la imposicidn de sanciones y dolor

DEMOS UN PASO atras ahora y pensemos en como la imposicién de sanciones y la
aplicacién de dolor funcionan desde una perspectiva estratégica. Existen diversas maneras de
evaluar los sistemas politicos y las economias, asi como los efectos de las medidas que adoptan
los gobiernos para incidir en aquellos. Los investigadores interesados en estos temas disponen
de analisis académicamente rigurosos y estructurados (The Sanctions Paradox de Dresner y el
libro de Lisa Martin Coercive Cooperation son estudios persuasivos de modelos para llevar a
cabo estos andlisis). Una vez mas recomiendo estas obras y las incluidas en la bibliografia para
este fin.

Ahora bien, en mi experiencia, muchos modelos se quedan cortos ante la dificultad intrinseca
de configurar las reacciones nacionales de gobiernos sumamente especificos ante eventos y
estimulos sumamente especificos. En este capitulo ofreceré un procedimiento basado en mi
experiencia practica, donde combino las observaciones académicas y personales en cuanto a lo
que funciona y como evaluar la eficacia y la eficiencia.

Tipos de sanciones

El sufrimiento generado por las sanciones puede revestir diversas formas. A menudo los
expertos describen las sanciones como herramientas econémicas y, en efecto, las sanciones mas
destructivas apuntan a intereses econdémicos, sin embargo lo correcto es considerar las sanciones
economicas como una forma y no como la totalidad de las sanciones. En mi criterio, las
sanciones abarcan en términos generales los siguientes tipos principales: diplomatico/politico,
militar, tecnoldgico y econémico. A continuacion los analizaremos por separado.

Sanciones diplomaticas y politicas

Estas sanciones imponen un costo diplomatico o politico al prestigio del sancionado (es asi
como por lo general se les asocia con sanciones dirigidas al Estado en comparacion con aquellas
aplicadas a individuos o entidades). Vienen acompariadas entre otros de la suspensién de la
capacidad de un Estado de participar en organizaciones o comités internacionales, negacion de
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los privilegios de visas y otros impedimentos de viaje, y una merma en el nivel de relaciones
diplomaticas entre gobiernos (como el retiro de un embajador, ya sea de manera temporal o
“para consultas” o de forma permanente). Si bien estas sanciones crean dificultades para el
sancionado, su costo se mide mas en términos de reputacion internacional que de pérdida
econdmica. Conviene destacar que esto es conceptualmente distinto a las disputas diplomaticas
en las cuales los Estados pueden enfrascarse en cualquier momento. El principal criterio que
permite diferenciar la simple “diplomacia” de “la sancion diplomatica” es la existencia de un
costo o un dafio percibido, intencional, considerable que se impone al objeto de la sancion. En
términos de ejemplos contrastantes podemos ver como “diplomacia” la creacion de una
coalicion para oponerse a una resolucion apoyada por un gobierno dado. Pero cuando se busca
rebajar el estatus de las relaciones diplomaticas con aquellos gobiernos que votan en contra de
los deseos del sancionador, podemos hablar entonces “de sancion diplomatica”.

En cierta manera, desde hace décadas los palestinos y sus defensores han tratado de imponer
esta clase de sanciones a Israel. Ademas de favorecer la causa de un Estado palestino separado,
buscan poner presion sobre Israel atacandolo en las agencias multilaterales, socavando su
legitimidad internacional y sometiéndolo a criticas permanentes por su maltrato de los
palestinos.

Sanciones militares

Estas sanciones niegan acceso a equipos militares y asistencia técnica. Pueden incluir
embargos globales completos, tales como los impuestos por el Consejo de Seguridad de las
Naciones Unidas en contra de Irak y de Irdn, asi como decisiones nacionales para evitar o
detener cooperacion militar. EI blanco de estas sanciones es militar, la idea es que la pérdida de
acceso 0 cooperacion que existia previamente genere presion politica sobre el sancionado v,
quizas en el largo plazo, sobre sus fuerzas armadas.

Estados Unidos ha recurrido a esta herramienta contra adversarios y socios, por ejemplo al
responder a cambios de gobierno no democraticos en Egipto y en otras partes mediante la
suspension de ventas militares por un periodo de tiempo. Asi mismo, en 1974 Estados Unidos
aplicd un embargo de armas a Turquia en respuesta a su invasion de Chipre, a pesar de ser un
aliado de la OTAN y un Estado en la primera linea en la época de la Guerra Fria.

Sanciones tecnoldgicas

Esta categoria incluye el suministro de articulos especificos (como los insumos de apoyo a
los programas de ADM) y apoyo técnico en general. El objetivo de este tipo de sanciones es
menoscabar el desarrollo tecnolégico de un pais, ya sea de forma especifica (negando ayuda
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para el aprovechamiento de un importante recurso nacional o una oportunidad econémica) o
mas general. En comparacion con otro tipo de sanciones, estas medidas tienen implicaciones de
largo plazo. Dicho esto, tienen un caracter mas escalable y utilizable contra individuos y
entidades a los cuales se puede negar acceso a exportaciones o a la participacion en diversos
proyectos.

Las sanciones impuestas a la industria de petréleo y gas rusa en el 2014 son un ejemplo
concreto. Si bien con el tiempo el impacto serd de indole economico, el principal objetivo son
las capacidades tecnoldgicas del pais. Asi mismo, las sanciones impuestas sobre los articulos
hacia y desde Corea del Norte e Iran (al menos antes de enero de 2016) tenian este propdsito:
aislar a los paises de insumos que pudieran servir no solo para los programas nucleares y
misilisticos sino también en muchas otras aplicaciones. Dicho de otra manera, este tipo de
sanciones puede perjudicar el crecimiento econdmico de manera indefinida al reducir el
potencial de un pais, y no simplemente descarrilar la economia de su trayectoria actual. Pero el
efecto principal que se busca con las sanciones es causar estragos en el desarrollo tecnoldgico
del blanco en cuestion.

Sanciones economicas

Esta categoria de sanciones corresponde a la mas recurrida e indiscutiblemente una de las
que tiene el impacto mas inmediato. Puede dividirse de diversas maneras, con algunas medidas
dirigidas hacia las vulnerabilidades financieras de un blanco y los bienes tangibles de otro. El
objetivo de estas sanciones es perjudicar la capacidad de un objetivo de obtener y utilizar
recursos econodmicos, socavando directamente la conducta reprochable al privarla de la
oportunidad y/o de los medios para actuar, y asestando un castigo. Estas sanciones son ademas
escalables y apuntan tanto a varios elementos de la actividad econdémica (por ejemplo las
conexiones financieras) como a distintos tipos de actores (privando a individuos y entidades de
sus accesos a los mercados, o impidiendo a paises enteros acceder a los mismos).

Habida cuenta de la relevancia de esta clase de sanciones, vale la pena detenerse en dos
maneras especiales de aplicarlas: las medidas relacionadas con el comercio y las medidas
relacionadas con las finanzas. A lo largo de la historia, el término sanciones econémicas fue en
gran medida sindbnimo de sanciones comerciales, es decir, la prohibicidn de importar o exportar
ciertos bienes. Las sanciones financieras, en cambio, constituyen una especializacion
relativamente nueva ya que sacan provecho del caracter cada vez més global de los mercados
monetarios, los flujos financieros y los esquemas de seguro. Las sanciones financieras hacen
menos hincapié en los tipos de mercancias o bienes que se comercializan, y mucho més en las
modalidades de su comercio, valiéndose de la importancia primordial de los flujos financieros
para el comercio y, en el caso de Estados Unidos y de Europa, del papel central que desempefian
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los paises occidentales en dichos flujos financieros. Desde el periodo 2005-2006 Estados Unidos
ha utilizado las sanciones financieras y la amenaza de privar del acceso al sistema financiero
estadounidense como un garrote para intimidar a los bancos y otras instituciones financieras y
ahuyentarlos de los negocios con jurisdicciones riesgosas.

Como veremos en el Capitulo IX, en el 2014 esta herramienta tomo un giro totalmente nuevo
con relacion a Rusia, al apuntar a la deuda rusa en manos de tenedores extranjeros como un
medio de ejercer presion. Aun esta por verse si la fuerza de este tipo de sancion economica
estriba en la naturaleza de la herramienta - poner en peligro los vinculos financieros- o el caracter
de los Estados que la blanden. Lo que si es cierto es que estos instrumentos son poderosos y se
consideran una manera artera de aplicar sanciones econdémicas sin impedir la transferencia de
bienes por lo demas legitimos. (Para méas informacion sobre las sanciones financieras y su
utilidad, lean el excelente libro de Juan Zarate, Treasury’s War)

La clasificacion de las medidas sancionatorias en distintas categorias es una cuestion de
preferencia personal, ya que s6lo en rarisimas circunstancias estos regimenes son estructurados
de manera que sus medidas encajen claramente en s6lo una o dos modalidades. La més de las
veces, cuando se imponen sanciones, las medidas que las constituyen atraviesan fronteras a fin
de tomar en consideracion las peculiaridades de los blancos y sus vulnerabilidades: un postulado
central de este libro es justamente que para que las sanciones sean una parte eficaz de la
estrategia deben resultar de este tipo de analisis minucioso. Por ejemplo, como indicamos en el
capitulo anterior, en 1996 Estados Unidos impuso sanciones a Iran que le impedian tener acceso
a la tecnologia estadounidense para la licuefaccion del gas natural, lo que imposibilitaba a Iran
sacar pleno provecho del potencial exportador de este recurso (del cual el pais posee la segunda
méas grande reserva del mundo). Esta sancion, que comenzé siendo tecnoldgica, tuvo luego
dréasticas consecuencias econdmicas, especialmente después de 2010. Asi mismo, no todas las
sanciones tecnoldgicas son esencialmente de indole econdmica: por ejemplo, Estados Unidos
también nego a Iran acceso a materiales de doble uso con aplicaciones limitadas no sensibles,
pero ampliamente utilizadas en proyectos nucleares y de otras armas de destruccion en masa.

Clasificar las medidas en estas cuatro categorias ayuda a aclarar dos puntos esenciales:
primero, que las sanciones constituyen un conjunto de herramientas mas diverso de lo que se
indica por lo general; y segundo que una estrategia de sanciones bien disefiada buscara causar
dolor recurriendo a todo el juego de herramientas, potencialmente con algunas medidas
aplicadas de maneras distintas o0 en momentos distintos para sacar provecho de las circunstancias
segun surjan. En el siguiente capitulo hablaré en mayor detalle de toda la gama de solapamientos
posibles que se presentd en el caso de Iran comenzando en 2007.
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Dolor y sanciones en un contexto estratégico

Imponer dolor a un Estado objeto de sanciones es puro sadismo a menos gque exista una
conexion con lo que se espera lograr con dicho dolor y venga acompafiado con una disposicion
por parte del Estado sancionante a detener el dolor impuesto una vez que se hayan conseguido
los objetivos fijados. En mi experiencia, un Estado suele recurrir al uso de sanciones al menos
para satisfacer uno de los siguientes intereses:

e Afectar el comportamiento y las capacidades del blanco de las sanciones.

e Demostrar la determinacion del sancionador en perseverar (la cual se intensifica si la
imposicién de sanciones supone un costo tanto para el sancionador como para el
sancionado).

e Satisfacer una base electoral o partes interesadas a escala nacional o internacional que
exige una respuesta especifica ante cualquier conducta impropia en curso o, de forma
mas general, que alguien “haga algo”.

e Demostrar la disposicion a intensificar la presion si el blanco de las sanciones no
cambia de rumbo.

Las sanciones pueden no obstante emplearse en una increible diversidad de formas.
Algunos regimenes se imponen deprisa, con gran celeridad entre los pasos iniciales y el
conjunto global de restricciones, tal y como ocurrid con Irak en los afios 90. Otras sanciones
toman més tiempo, fue el caso de Irdn que, como ya se indic6, se inicié en serio con un
movimiento internacional a raiz de la adopcién de la resolucion 1737 del CSNU en diciembre
de 2006. Cada meétodo tiene sus ventajas segun la indole del blanco y sus transgresiones, el
alcance de sus vulnerabilidades y el grado de apoyo internacional para la imposicion de
sanciones.

En este sentido, los dos casos que ya hemos discutido ofrecen utiles contrastes. En ambos
el régimen de sanciones se inicio con un paso inicial significativo y luego se dejé espacio
para que las sanciones se incrementaran paulatinamente. La diferencia primordial estrib6 en
que, en el caso de Irak la escalada se produjo en un periodo de tiempo extremadamente mas
corto debido en parte a circunstancias sumamente exigentes: una invasion activa con
consolidacion progresiva del poder en el territorio ocupado, contra una amenaza teorica de
adquisicion de armas nucleares en un momento dado en el futuro, lo que conllevo a obtener
el nivel necesario de apoyo internacional para una reaccion contundente. Como se indico, la
falta de oportunidad para una escalada paulatina, que es tan crucial en prevision del conflicto
militar pero a la larga perjudicial como parte de una estrategia de contencién de largo plazo,
al final contribuyo a la fatiga de las sanciones y al fracaso de la politica en Irak.
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La escalada es la moneda de la diplomacia coercitiva. Los oponentes deben creer que usted
no solo esta preparado a ir mas alla, sino que el hacerlo resulta inevitable si no se resuelve el
problema subyacente. La alternativa implicita es: usted puede tener esto ahora o sufrir algo
peor. La imposicion de sanciones sigue este perfil: una escalada bajo la forma de nuevas
medidas contra nuevos sectores, 0 una intensificacion de la presion sobre sectores ya
afectados. En este sentido, el intervalo de tiempo en la imposicion de sanciones es un
elemento consustancial y funcional del régimen sancionatorio. Esto lo analizaremos en los
siguientes capitulos, en particular cuando hablemos del régimen de sanciones de Estados
Unidos sobre las ventas de petroleo Irani a terceros paises.

El dolor se va agregando progresivamente al régimen de sanciones, intensificando las
consecuencias negativas para la parte sancionada ante su continua intransigencia. Es
importante agregar que el aumento del dolor puede resultar de nuevas sanciones o de
sanciones existentes. Los Estados estan en capacidad de aumentar o reducir el dolor que
aplican mediante sanciones. Ahora bien, en ningln caso el dolor tiene una potencialidad
infinita puesto que llegard el momento en que ya no habra economia que sancionar ni
comercio que perturbar. Es posible llegar a esta situacion de manera rapida o luego de un
largo periodo de tiempo, pero resulta ilusorio pensar que un Estado sancionador tiene la
potestad de intensificar indefinidamente el dolor que inflige.

Suponiendo que este limite existiera, el dolor mas intenso resultante de la aplicacion de
sanciones tendria sin embargo un limite maximo. Esto es significativo ya que establece un
techo a nuestras expectativas de lo que es posible. El dolor provocado por las sanciones no
constituye una fuente ilimitada de ascendiente sino mas bien es una mercancia con valor y
prevalencia limitados. Incluso llegara un punto en que la utilidad del dolor de las sanciones
puede también disminuir, de acuerdo con la naturaleza de la resolucion del pais sancionado.

En el siguiente capitulo abordaré en detalle el tema de la resolucion. Pero es importante
aclarar que asi como dos personas no perciben el dolor de la misma manera, tampoco dos
paises perciben las sanciones de la misma forma. Esta claro que el dolor es experimentado
de manera distinta por el emisor y el receptor. Lo que resulta menos obvio es que la
percepcion que uno tiene de cuan agudo es el dolor va a variar también en funcion de quién
es uno. Quiero aludir en este punto al tema de la reproduccion de su propia imagen en el
espejo, el cual por décadas ha sido un problema conocido en los anéalisis de la comunidad de
inteligencia pero que merece ser considerado aqui.

Vamos a simplificar esto hablando de un problema comun de los gobiernos, el desempleo.
Es muy probable que todos los gobiernos prefieran el pleno empleo a un desempleo masivo.
Los ciudadanos con empleo tienden a ser méas felices, méas satisfechos con su gobierno y su
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desemperio, y menos proclives a la revuelta (en cualquiera de sus manifestaciones posibles
segun las caracteristicas del sistema de gobierno y la cultura o sociedad local). Los
ciudadanos desempleados en cambio probablemente sean menos felices, menos satisfechos
con su suerte en la vida y con el desempefio de su gobierno. Sin embargo, mas alla de estas
generalizaciones, existe una variacion infinita en cuanto a la manera como las poblaciones
podrian reaccionar ante una crisis de desempleo.

Irnicamente, las elecciones de 2016 en Estados Unidos permiten ilustrar esta distincion.
El dia de la eleccion el desempleo se ubicaba por debajo de los niveles del periodo que
precedio la gran recesién de 2008 y 2009. El Presidente de la Reserva Federal de San
Francisco, John Williams, habia declarado en mayo de 2016 que Estados Unidos habia
“basicamente vuelto al pleno empleo”. Poniendo a un lado cualquier otra consideracion, esta
situacion légicamente habria debido resultar en una posicion mas relajada de los votantes
sobre los asuntos economicos, permitiéndoles centrarse en otros temas al momento de
escoger el candidato presidencial predilecto. Sin embargo, tal y como lo demostro el sitio
web politico FiveThirtyEight poco después de la eleccion, la posicion de los votantes
discrepo considerablemente sobre la base de las consideraciones relativas a la seguridad del
empleo, de modo que aquellos en posiciones econdmicamente mas débiles se mostraron
menos proclives a considerar que la economia estadounidense estaba bien manejada (y por
ende mas propensos a escoger un candidato con experiencia empresarial y preferiblemente
un outsider). Esto muestra que incluso dentro de un pais extremadamente prospero, existen
claras disparidades en cuanto a la percepcion publica de la solidez econdmica, el riesgo de
desempleo y como responder. De ahi que el nivel de analisis requerido para entender el efecto
del desempleo sobre la toma de decisiones, incluso a nivel del votante promedio, era mas
perspicaz de lo que revelaba la simple observacion.

En un pais con una tradicion de pleno empleo o incluso con una garantia gubernamental
del empleo, el descontento con el desempleo puede ser mayor que en un pais donde por
generaciones los empleos han escaseado y la situacion econémica es agobiante. Es irrelevante
para este ejercicio saber si los dos paises de estos ejemplos tienen situaciones nacionales que
permitan el disenso: el punto es que el desempleo en el primer pais es l6gicamente una fuente
de insatisfaccion mayor que en el segundo.

Pasemos ahora al problema de las sanciones y partamos de la premisa de que éstas se
imponen a ambos paises y se disefian para que haya despidos forzosos en el sector de las
industrias de exportacion. Independientemente de varios factores individuales como el
tamafio de la poblacion, es l6gico pensar que la poblacion del pais con tradiciones y normas
que apoyan el pleno empleo va a verse mas afectada por la imposicién de estas sanciones que
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el pais en el cual el desempleo es la norma, o donde la red de seguridad social contribuye a
que el desempleo sea menos significativo.

Supongamos ahora que es el pais con una tradicion de pleno empleo el que impone
sanciones que generan desempleo al pais que carece de esa tradicion. Los responsables de las
politicas del pais sancionador sin duda supondran, instintivamente, incluso dejando de lado
su conocimiento del pais blanco, que estas sanciones tendran un efecto devastador sobre el
pais blanco y su cohesion interna. Pero es posible que esto no sea en absoluto asi: el pais
sancionado puede simplemente restar toda importancia a este ataque.

Este ejemplo pone de manifiesto un desafio clave en la aplicacién de sanciones: conocer
la indole de su oponente asi como el riesgo de que el pais sancionador concluya que “las
sanciones” simplemente no funcionan contra el blanco seleccionado. En nuestro breve
ejercicio hipotético, el problema no fue que “las sanciones” fallaron sino que el pais
sancionado no sintié tanto dolor como lo esperaba el pais sancionador, ya que este Gltimo no
comprendio cabalmente la naturaleza real de su blanco y como la medida seleccionada
funcionaria.

Una forma de resolver este problema reside en entender como se aplicay se siente el dolor.
Para ello es util saber que el dolor infligido puede aumentarse o disminuirse segun las
circunstancias, y que el incremento paulatino puede lograrse segun ocurran los cambios en
el escenario internacional. Ahora bien, esto es menos util cuando resulta imposible saber si
el dolor esta surtiendo el efecto esperado.

Evaluar el nivel de dolor aplicado y sentido

El dolor debe medirse en funcion de los valores y vulnerabilidades identificados en el pais
blanco y el costo que las sanciones representan para €l, y no sobre la base de una evaluacion
absoluta de lo que ocurre cuando se aplican sanciones. Esto significa, en mi criterio, que
resultaria imposible tener un patron guia si no se dispone de informacion nacional especifica.
Pero de eso se trata justamente: las sanciones deben ser hechas a la medida ya que las que se
producen en serie desembocan en resultados mediocres.

La elaboracidn del patron cortado a la medida debe centrarse en evaluar las prioridades
nacionales del Estado sancionado, la imagen que éste tenga de si mismo y la mejor manera
de perjudicarlos. Entre los factores criticos que podrian contribuir a esta evaluacion
podriamos encontrar los siguientes ocho puntos (los cuales no aparecen en orden de
importancia, ya que todo depende del pais del que se trate).
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Caracteristicas de las instituciones politicas del pais blanco de las sanciones

¢El pais es una democracia o una autocracia? ¢ Los diversos grupos politicos tienen incidencia
en los asuntos del pais o las decisiones son tomadas por una camarilla gobernante? La respuesta
a estas interrogantes es importante ya que permite tener una idea clara de si las fuerzas politicas
pueden ser galvanizadas a fin de generar una presion interna producto del dolor aplicado desde
fuera. Habida cuenta de que todos los Estados son en alguna medida diferentes, lo esencial no
es si un pais puede ser clasificado con un término identificador, sino mas bien si los distintos
elementos de poder pueden describirse con suficiente detalle como para determinar quién tiene
qué poder en ese sistema. Corea del Norte e ISIS son ejemplos particularmente extremos de este
fendmeno. Las estructuras de gobierno de Corea del Norte son muy opacas por lo que no es
claro si, ademas de Kim Jong-un, existen lideres sobre los cuales se puede ejercer influencia.
ISIS, en cambio, puede tener una variedad de potenciales puntos de presion que toman la forma
de diferentes centros de gravedad de decision, pero su gran dispersion aunada a la naturaleza
fanatica de su construccion entorpece el uso de las sanciones como un medio de ejercer
influencia. Ahora bien, como qued6 demostrado a comienzos de 2016, la presién financiera
sobre ISIS mediante la destruccion directa de sus activos puede ser méas pertinente si se organiza
de manera que trabe sus capacidades en lugar de cambiar su politica.

El sistema macroecondmico y financiero existente y sus vulnerabilidades

¢Es el pais una economia avanzada inserta en el resto del sistema internacional o se trata de
una economia emergente en busqueda de su lugar? Estas diferenciaciones son cruciales ya que
revelan hasta qué punto una economia es vulnerable a las fuerzas internacionales, ademas de
servir de insumo para un analisis efectivo acerca de la capacidad del pais para reaccionar ante
las acciones imponiendo a su vez costos a los sancionadores. Hay otros aspectos que merecen
ser estudiados como por ejemplo cuan abierta o cerrada es la economia y el tamafio de su sector
privado o pablico. La presién econdmica en particular exige una comprension cabal de donde y
contra qué grupo se debe hacer sentir el dolor ocasionado por las sanciones. La desigualdad
econdmica es otro factor pertinente que debe incluirse en la evaluacion.
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La naturaleza de las relaciones comerciales

Aunque estrechamente vinculado con el tema anterior, el analisis de este factor debe centrarse
en la vulnerabilidad de un pais a distintas formas de coercién econémica. Si todo el comercio
de una nacion depende de uno o dos paises, entonces el régimen de sanciones puede centrarse
en aplicar presiones amplias sobre un subconjunto reducido de la economia. Si, por el contrario,
el pais mantiene relaciones comerciales abiertas con todo el mundo, puede resultar mas facil
atacar uno o dos sectores en particular y tratar de reducir la capacidad del pais de hacer negocios
en dichos sectores. Una vez mas, hay que tomar en consideracion las caracteristicas del sector
y las empresas que operan en éste, tanto en lo que concierne al pais blanco como en aquellos
gue hacen negocios con él. Si la principal ruta comercial se establece entre empresas estatales,
seria entonces prudente ejercer la presion tanto sobre el pais blanco como sobre los socios
comerciales a nivel gubernamental. Pero si la mayor parte del relacionamiento comercial
internacional del pais es realizado por y entre entidades del sector privado, se podria cambiar el
mecanismo de aplicar sancion centrandolo mas bien en medios informales y privados para
convencer simplemente a las empresas extranjeras que se retiren de los sectores afectados (como
ocurrié con Iran entre 2006 y 2010). Por Gltimo, si la economia de un pais es cerrada (0 casi
cerrada, lo cual no hace mucha diferencia), resultaria mas dificil organizar, ejecutar y mantener
sanciones econémicas medianamente provechosas. Un Estado autarquico puede ser débil desde
la Optica de la teoria econdmica, pero fuerte desde la perspectiva de su inmunidad a la presién
econOmica externa.

Los valores culturales

¢La poblacion del pais estd materialmente motivada o no? ;Su poblacion comparte una
religion con un pasado de inmolacion? ¢Las Naciones Unidas y las instituciones multilaterales
constituyen fuentes importantes de orgullo y legitimidad? Estas preguntas pueden ayudar a
explicar las respuestas a la imposicion del dolor de las sanciones y a calibrar las expectativas
acerca del tipo de dolor que puede ser necesario para vencer la resolucion. También pueden
servir para encauzar el tipo de sancion que se debe utilizar. Un pais que valora el sistema de
Naciones Unidas (tales como Timor Oriental, quien debe su existencia en parte a la ONU) podria
ser mas afectado por sanciones que restrinjan su derecho al voto en el seno de la organizacion y
su estatus normal, que un pais mas displicente con la ONU e instituciones similares. Sin
embargo, existe el riesgo de sobreinterpretar los valores culturales por lo que estos merecen una
evaluacion cuidadosa. EIl hecho de que la religion principal de un pais enaltezca el dolor y el
sacrificio no es garantia de que el dolor provocado por las sanciones no afecte a la poblacion o

a su gobierno; de la misma forma que la memoria histdrica no es proteccion contra el sufrimiento
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del presente. Es posible que para poder ir a la escuela, el abuelo haya tenido que ascender por
una montafia con tres metros de nieve, el conocimiento de esa experiencia es menos significativo
cuando alguien esta paleando un metro de nieve en un dia tempestuoso. Sin duda que los valores
culturales y la experiencia son importantes y deben incluirse, pero no son ni deterministas ni
una excusa para descontar otros elementos de analisis.

En efecto, muy a menudo en mi experiencia, aquellos que recurren a estos valores como un
argumento en pro 0 en contra de una posicidn se escudan en estereotipos para evitar
evaluaciones complejas. El debate acerca de la forma de las sanciones que debia aplicarse contra
Irdn es un caso emblematico. Algunos sugirieron que puesto que el shiismo es una religion que
ensalza el martirio e incluye practicas como la autoflagelacion, los iranies eran incapaces de
responder ante las sanciones econdmicas. Esto es sin duda una burda exageracion tanto de la
practica religiosa como de la experiencia personal de los iranies; uno pudiera igualmente
argumentar que puesto que los catolicos veneran a santos martirizados, también son incapaces
de responder a sanciones econdmicas. Insisto en la necesidad de tener en cuenta los factores
culturales pero al mismo tiempo alerto en que se debe destinguir entre los elementos
significativos de la conciencia nacional por un lado, y el sentimiento y el estereotipo por el otro.

La historia reciente

¢El pais ha estado inmerso en una guerra por décadas o conocié un largo periodo de paz?
Incluso una pregunta sencilla como esta puede ayudar a dibujar un panorama del tipo de dolor
que puede requerirse para sacudir el liderazgo de un pais y obligarlo a tomar otro sendero.
Ademas, los paises pueden emerger de estas situaciones con visiones diametralmente opuestas
en cuanto al dolor que estan dispuestos a aceptar en el futuro. Un pais victorioso que padecio
alguna privacion puede ser mas resiliente que otro que invirtié grandes cantidades de sangre y
dinero en una causa fallida. Claro esta que la guerra no es el Gnico elemento critico de la historia
reciente: otros eventos tales como la conmocion politica, desastres naturales y la recesion
econdmica son también importantes.

La demografia

¢Existe equilibrio poblacional entre jovenes y adultos mayores, hombres y mujeres? ;O es
excesivamente joven o excesivamente mayor, y hay un sesgo hacia un género mas que hacia
otro? Hay formas de presién econémica que son més efectivas cuando apuntan a la poblacion
joven en comparacion con la de mayor edad, es lo que ocurre con las sanciones gue generan
desempleo en las areas que emplean mayor numero de jovenes y donde la recuperacion es casi
imposible como el sector manufacturero e industrial. Las prohibiciones de viaje, especialmente
las que restringen la libertad de movimiento de los jovenes, poblaciones urbanas y estudiantes,
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podrian resultar también méas perjudiciales para algunos paises que para otros. Conocer la
composicion demografica de la poblacion puede ayudar a un direccionamiento mas eficaz.

El acceso a las fuentes externas de informacion

¢Puede el pais en cuestion accesar a fuentes externas de informacion para asi burlar los
servicios de propaganda nacionales y la fabrica de rumores locales? ¢Sectores de la poblacion
son libres de tener acceso a esta informacion y cuestionar los argumentos formulados por los
representantes de su gobierno o este conocimiento puede ser tipificado como un delito capital?
El sancionador puede sacar provecho de un acceso generalizado a una serie de fuentes de
informacidn, pero el conocimiento de la situacion en el terreno resulta imperativo ya que ayuda
a entender la estructura mental de la poblacion y de la dirigencia al experimentar las sanciones.

Preguntas para construir las sanciones

¢Las medidas aplicables son también factibles? Un ejemplo de un problema que surge en este
ambito es la geografia fisica: ¢El pais es una pequefia isla facil de embargar o un pais grande
con importantes fronteras que resulta dificil de monitorear? Otro asunto es el peso de un pais en
la economia o la politica global. En otras secciones de este andlisis se encontraran esbozos de
respuestas a estas interrogantes, pero el examen especifico y focalizado para determinar si las
sanciones se pueden aplicar de manera eficaz se justifica para garantizar que el concepto mismo
de sanciones tenga sentido.

Irak e Iran constituyen andlisis contrastantes de esta metodologia que reposa sobre la
evaluacion nacional. El Irak de Saddam era un pais gobernado por un autdcrata que hacia pocos
esfuerzos en disimular su concepcién del poder. La poblacién iraqui tenia pocas posibilidades
de cuestionar las decisiones gubernamentales y de hacerlo las consecuencias eran graves.
Saddam gobernaba gran parte del pais mediante el terror, incluido el uso de armas quimicas en
contra de los kurdos en el norte y de los chiitas en el sur. La economia del pais estaba gobernada
por el Estado y dependia del petroleo, lo que se traducia en un subempleo crénico. Al momento
de imponer las sanciones, la historia reciente de Irak estaba signada por la guerra, ocho afos en
contra de Irdn y luego seis meses en contra de Estados Unidos y sus socios. La informacion
sobre la economia constituia un secreto de Estado. Y antes de la llegada del Internet, la
posibilidad de que el iraqui promedio accesara a informacion generada en el extranjero era
bastante limitada. Las transmisiones de radio y television satelitales existian pero estaban sujetas
a interferencia, lo que impedia a los iraquies entender el proposito de la presion que ellos
percibian con facilidad.
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La situacion de Iran en los afios 2000 era bastante diferente. Aunque autoritario, el sistema
de gobierno Irani funciona sobre la base de la construccién de consensos, en la cual diversos
actores pueden expresar sus opiniones y preocupaciones. Asi mismo, la percepcién de la
legitimidad del gobierno para los iranies proviene de la revolucion irani, en la cual el poder paso
de un autdcrata a las manos del pueblo, al menos en teoria en cierta medida. Existe censura y
amenaza de represalias, pero el acceso a fuentes de noticias e informacion externas (asi como la
relativa facilidad con la que los ciudadanos viajan al extranjero) garantizan que incluso puntos
de vista politicamente marginalizados sean comprendidos dentro del pais. La economia irani
también depende del petroleo y es controlada por el Gobierno, pero también es cada vez mas
diversa y privatizada. Ir&n ha dado prioridad al desarrollo de nuevas industrias a fin de reducir
su dependencia de un solo producto. La poblacion es relativamente joven, en parte debido al
conflicto militar con Irak en el cual cientos de miles de iranies perdieron la vida. La jefatura de
Gobierno es también méas confesional que la de Irak, y esta afiliada a la rama chii del Islam, la
cual tiene afinidad por el sacrificio personal y el martirio asi como con la nobleza de la
resistencia.

Desde la perspectiva del disefio de sanciones es posible extraer algunas lecciones de este
analisis somero de las caracteristicas nacionales de cada uno de estos paises. Por ejemplo, uno
podria conjeturar con fundamento que enfocarse en la poblacion de Irak podria tener menos
valor gue hacerlo con la poblacion de Iran dado que el pueblo iraqui tiene menos participacion
y poder en la manera como las decisiones se toman en el pais. Asi mismo, sancionar el sector
privado irani teéricamente tendria mayor poder coercitivo que sancionar al sector privado iraqui.
Dicho esto, la dependencia de ambos paises del petroleo como principal motor de la economia
sugiere que las sanciones vinculadas al petréleo serian efectivas en ambos casos. Un factor
esencial para garantizar la eficacia de las sanciones en contra de ambos paises seria la
comunicacion: asegurarse de que la poblacion entienda que sus respectivos gobiernos son
complices en la creacion del problema de las sanciones. Si bien ambos paises padecen la
censura, en Iran seria quizas mas sencillo lograr este cometido ya que en este pais existe una
mayor penetracion de la tecnologia y las comunicaciones modernas, mientras que en Irak se ha
acentuado el retraso de 20 afios en el desarrollo de las telecomunicaciones globales. Por otro
lado, los iranies pudieran creer en el sentido de empoderamiento que le da el Gobierno y
considerarse corresponsables de lo que ocurre en el pais, lo que pudiera aumentar su voluntad
de ponerse del lado del Gobierno cuando este desafia al resto del mundo.

Un ejercicio similar puede aplicarse a otros paises utilizando un esquema légico parecido. El
propdsito seria identificar primero las categorias de sanciones gque tendrian un impacto y luego
identificar las vulnerabilidades particulares de estas. Las categorias varian grandemente en
funcidn de las vulnerabilidades en la mira.
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Tomemos un ejemplo practico. Prohibir la transferencia de armas a paises que no las
importan con frecuencia tiene un efecto mucho menor que una accién similar contra paises que
son grandes importadores de armas; dicho esto, aquellos que no importan armas porque son
basicamente exportadores de las mismas pudieran también sentirse muy afectados por un
embargo global de armas. Por ejemplo, Estados Unidos es practicamente intocable en cuanto a
la posibilidad de que se le aplique una sancion militar. Su vasta capacidad de produccion
nacional le garantiza una independencia considerable, aunque el abastecimiento de materias
primas necesarias para algunos componentes puede crear trabas. Un embargo de armas en contra
de Estados Unidos resultaria entonces bastante insignificante como instrumento, igual que lo
seria contra cualquier otro Estado con una s6lida industria nacional de armamentos.

Ahora bien, no puede hacerse la misma temeraria aseveracion con respecto a sanciones
econdmicas en contra de Estados Unidos. Aunque luzca contrario a la l6gica, dado el tamafio y
peso de la economia estadounidense a escala internacional, tal y como he sefialado més arriba,
Estados Unidos es vulnerable a perturbaciones econdmicas externas. Por ejemplo, en un
documento elaborado por la Reserva Federal en el 2012 se enuncia lo siguiente:

El ingreso que Estados Unidos percibe por concepto de sus posiciones en el
exterior desempefia un papel importante en uno de los asuntos mas graves que
preocupa a los macroeconomistas internacionales: la sostenibilidad o no del déficit
de la cuenta corriente de Estados Unidos. Los ingresos netos, que en 2010
representaron 33% de la balanza de bienes y servicios, constituyen una fuerza
estabilizadora significativa para la cuenta corriente. La sostenibilidad futura de esta
cuenta dependera, en parte, de la continuidad de esos ingresos netos.

Esta conclusién sugiere implicitamente que si se niega a Estados Unidos el acceso a los
mercados extranjeros el impacto sobre su saldo de cuenta corriente seria profundamente
perjudicial y pondria en entredicho su capacidad para mantener un desempefio econémico
positivo. Puede que resulte imposible disefiar un conjunto de sanciones de este tipo, habida
cuenta de la politica internacional, lo cual es distinto a sefialar que en caso de darse dichas
medidas se ocasionaria un dafio.

Ademas, algunas vulnerabilidades pueden no ser intuitivamente obvias, por lo que requieren
un analista con un conocimiento especialmente agudo del pais o de su poblacion. Por ejemplo,
si bien las encuestas de Pew sugieren que los israelies por lo general tienen en baja estima a las
Naciones Unidas (o la tenian en el 2013), puede que no sea asi en el caso de las élites. Durante
mi paso por el Departamento de Estado mas de un diplomatico israeli me record6 que el papel
desempefiado por las Naciones Unidas en la creacidn de Israel explica por qué una condena de
la ONU a la politica de Israel hiere mas de lo que se puede imaginar. Utilizando este cristal he
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podido entender mejor por qué las condenas de la ONU contra Israel, o resoluciones que
funcionarios israelies consideran que socavan su seguridad, causan tanto escozor en el Gobierno
israeli. Iran ha demostrado también tener una interesante relacion de amor-odio con las Naciones
Unidas, argumentando en diversas ocasiones que la organizacion no tiene jurisdiccion sobre su
programa nuclear al tiempo que busca activamente ocupar cargos de liderazgo en tantos comités
de la ONU como sea posible.

Es por ello que en mi experiencia, el mejor punto de partida para disefiar las sanciones no
estriba en el analisis de las herramientas disponibles sino méas bien en la comprension cabal de
la indole del Estado. Fue asi como, con tropiezos y retrocesos, aumentamos la presion sobre la
economiay el Gobierno iranies después de 2006.
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5

Comienza la presion sobre Iran

EN 2007 ESTADOS UNIDOS buscé aumentar drasticamente la presion sobre Iran para lo
cual traté de convencer al resto del mundo de que el programa nuclear irani se estaba acelerando,
lo cual constituia un flagrante incumplimiento de las obligaciones internacionales contraidas
por el pais y podria abrirle una brecha para fabricar armas nucleares. Los iranies nos brindaron
una plétora de municiones, comenzando con la decisidén de reiniciar el enriquecimiento de
uranio en las instalaciones subterraneas de Natanz. Esta decision permitié a Estados Unidos
expresar con elocuencia que mermaban las oportunidades de detener el programa nuclear irani
antes de que resultara necesario optar entre la accion militar preventiva y la aceptacién de la
capacidad féactica de Iran de tener armas nucleares. Nuestra argumentacion se simplifico
rapidamente pasando de “si los iranies reiniciaran el enriquecimiento de uranio, entonces...” a
“cada mes que Iran enriquece uranio y expande su programa, Se acerca mas a las armas
nucleares”. En la diplomacia la simplicidad funciona.

Continutan las presiones con el Presidente George W. Bush

Desde muy temprano el espectro de Irak perseguia los esfuerzos de Estados Unidos y
complicaba su capacidad de galvanizar la cooperacion internacional. En primer lugar, seguia
prevaleciendo el asunto de si nuestra comprension de las intenciones nucleares iranies estaba
completamente errada. A comienzos de 2007, en informes del OIEA aparecian referencias
aisladas y publicas a trabajos realizados en el pasado por Iran para obtener armas nucleares pero
no habia nada concluyente. Asi mismo, el enriquecimiento de uranio, al igual que muchas otras
actividades nucleares sensibles, no solamente esta permitido por el TNP sino que es también un
derecho garantizado en opinion de algunos especialistas internacionales. Estados Unidos no
compartia esta interpretacion y estaba convencido de que las intenciones iranies eran militares,
pero su capacidad de convencimiento se veia menoscabada, sin duda alguna, por el legado de
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Irak, el descrédito que pesaba sobre los servicios de inteligencia estadounidenses en relacion
con las armas de destruccién en masa, y la falta de pruebas irrebatibles de que Irdn estaba en
efecto desarrollando una ojiva nuclear.

Se puede decir entonces que la estrategia elaborada en el 2007 estaba vagamente centrada en
tres supuestos:

e Laevidencia de que el programa nuclear irani podia utilizarse para armas nucleares
y no para energia nuclear es suficiente para sembrar la duda en las mentes de los
antiguos socios comerciales internacionales de Iran. Ademas, el largo legado de
malas acciones de Iran asi como el continuo apoyo al terrorismo y las violaciones de
los Derechos Humanos dentro del pais, permiten crear un riesgo de reputacion para
los que deseen hacer negocios con Iran.

e EI riesgo de imagen que los socios extranjeros perciben es insuficiente para
desencadenar un abandono masivo de la economia irani, especialmente dado el
nimero de enmarafiamientos contractuales que pueden existir. Sera dificil cortar las
exportaciones de petroleo crudo, las compras de gas natural y grandes inversiones si
no se cuenta con indicios irrebatibles de malas acciones. Los recursos que ellos
generan asi como las ganancias devengadas por las terceras partes involucradas
(muchas de las cuales son compafias estatales o con fuertes vinculos con los
gobiernos) son demasiado valiosos.

e Si bien un choque frontal contra activos nacionales vitales como la industria de
petréleo y gas sera dificil de organizar, existen otras maneras de socavar dichos
activos.

e Dicho de otra manera, atacar los musculos del cuerpo econémico irani seria dificil,
en cambio los tendones, ligamentos y articulaciones constituyen una presa vélida y
mas vulnerable al dafio.

Estados Unidos dedicé todo el 2007 y en particular el 2008 a desmenuzar el tejido conjuntivo.

Los objetivos mas obvios eran los vinculos de Iran con la banca internacional y su
implicacion en el sector financiero global. En el 2007 Irdn era en gran medida un pais “normal”
para las finanzas internacionales. De todas las economias significativas del mundo, sélo Estados
Unidos habia impuesto limitaciones directas a la posibilidad de Iran de tener acceso a su sector
financiero. Otros paises tenian prohibiciones especificas relativas a transacciones y algunos
aspectos precisos: apoyo al terrorismo, lavado de dinero, corrupcion y otros crimenes
financieros similares eran evitados de acuerdo con bases sustantivas separadas. Pero otros paises
no consideraban que Irdn como tal fuera un pais sumido en actividades ilicitas generalizadas y
por ende merecedor de sanciones.
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Es asi como la primera tarea que se impuso Estados Unidos fue demostrar en qué medida
cualquier relacion con los bancos iranies corria el riesgo de contribuir a sus actividades ilicitas.
La resolucion del Consejo de Seguridad 1737 abonaba significativamente en este sentido, ya
que en su parrafo 6 prohibia cualquier servicio que pudiera facilitar actividades nucleares desde
el punto de vista de la proliferacion o el desarrollo de un sistema de fabricacion de armas
nucleares. Los servicios financieros ocupaban un lugar preponderante, por lo que Estados
Unidos no dudo en sacar provecho de esta mencién para resaltar de qué manera los bancos
propiedad del Estado irani estaban involucrados en el suministro de estos servicios financieros.
Apoyado en parte sobre esta base (ademés de informacion especifica acerca de su
involucramiento en actividades de proliferacion nuclear), el Consejo de Seguridad designé al
Banco irani Bank Sepah en su siguiente resoluciéon 1747 adoptada en marzo de 2007.

Con esta designacion y la de cinco miembros del Cuerpo de la Guardia Revolucionaria
Isldamica (CGRI), Estados Unidos pudo conectar los puntos para las empresas internacionales y
hacerles una pregunta que hasta ese momento no estaba incluida en el discurso empresarial:
¢Puede usted probar que no esta brindando ayuda al Bank Sepah o al CGRI, entre ellos a estos
oficiales? Los bancos alrededor del mundo agregaron el Bank Sepah a sus listas de evaluacion,
asi como al resto de los individuos y entidades designados por la ONU. Lo que es alin mas
importante, empezaron a sondear lo que conocian de la economia irani y sus vinculos con este
banco, y lo que descubrieron no les gusto, en especial cuando Estados Unidos ofrecio
informacion (e impuso nuevas sanciones) que describian cdmo otros bancos iranies estaban
tomando el relevo del Banco Sepah en el suministro de servicios financieros al CGRI y a otros
actores en Iran. Una de las acciones mas significativas de Estados Unidos en este sentido fue la
imposicion de sanciones al propio CGRI, al Ministerio de la Defensa y a la logistica de las
Fuerzas Armadas, los bancos Melli y Mellat, y muchas otras entidades el 25 de octubre de 2007.
El comunicado de prensa explicaba que los bancos iranies no solamente participaban sino que
eran complices en las actividades ilicitas de los servicios de seguridad iranies. Con esta
informacién desclasificada en mano, el Gobierno de Estados Unidos ejercio presion sobre los
gobiernos y, mas importante aun, los bancos y compafiias a fin de que se abstuvieran de
cualquier asociacién con estas entidades e individuos.

Estados Unidos detectd ademas otros blancos potenciales de esta misma estrategia,
basicamente cualquier otro proveedor de servicio que no pudiera garantizar no estar involucrado
en las actividades ilicitas iranies. Ese siguiente sector vulnerable fue el del transporte. A lo largo
de 2007, Estados Unidos busco oportunidades de impedir el acceso de Iran a servicios navieros
y de transporte que pudieran facilitar carga ilicita. El argumento se resumia en lo siguiente: Iran
ha pasado los Gltimos 20 afios aprovechandose de la economia internacional y sus redes de
transporte para promover sus esfuerzos de proliferacion. ;Puede usted demostrar que no esta
involucrado?

54



El argumento fue cobrando fuerza progresivamente, comenzando con la exploracion
continua del OIEA de los esfuerzos de abastecimiento de Iran a partir de los afios 80. Durante
el otofio de 2007 el Organismo trabajo con Iran para tratar de cerrar temas pendientes relativos
a incumplimientos pasados, dejando a un lado el problema insuperable de las continuas
transgresiones de Iran de las obligaciones establecidas con el CSNU de suspender el
enriquecimiento y otras actividades nucleares. La investigacion del Organismo demostrd que
Ir&n habia evadido deliberadamente los controles de exportacion internacionales para su propio
beneficio y sacado provecho de su insercién en la economia global para hacerlo. En su defensa
Iran alegd que las sanciones internacionales le impedian realizar normalmente sus operaciones
comerciales, por lo que tuvo que recurrir a los servicios de por lo menos una universidad para
obtener los componentes necesarios. Irdn admitia basicamente que estaba evadiendo las
sanciones a gran escala, lo cual probaba el criterio de Estados Unidos de que no solamente habia
evasion, sino que la metodologia de cumplimiento de las sanciones basada en evitar vinculos
con entidades designadas explicitamente podia ser insuficiente. Como era de esperarse, Iran
continud con esta practica consiguiendo nuevos intermediarios para adquirir los insumos que
las sanciones habian prohibido. De esta manera, el Gobierno irani entrampd un nimero cada
vez mayor de partes de su economia en actos ilegitimos, lo cual basicamente le abri6 a un rango
aun mayor de sanciones; en su forcejeo contra el régimen de sanciones, el pais facilito la
intensificacion de la presion sobre su economia.

Entre tanto, Estados Unido buscé deslegitimar lo que en otras circunstancias hubiera sido un
comercio normal con Irén. La resolucion 1747 del CSNU abono en este sentido cuando exhorto
“a los Estados e instituciones financieras internacionales a que no asuman nuevos COMpPromisos
de otorgar subvenciones, asistencia financiera ni préstamos en condiciones concesionarias al
Gobierno de la Republica Islamica del Iran, salvo con fines humanitarios y de desarrollo”. Las
instituciones financieras internacionales, en especial el FMI y el Banco Mundial, estaban
vetadas para los programas iranies habida cuenta del poder de voto de Estados Unidos y su
capacidad de detener el avance de cualquier proyecto. Pero al sefialar a los Estados que el apoyo
a acuerdos comerciales y de inversion en Iran estaba mal visto, el CSNU aceleraba la separacion
de Iran de la vida econémica normal.

La resolucién 1803 del Consejo de Seguridad de la ONU, adoptada en marzo de 2008 y fruto
de una accién deliberada por parte de Estados Unidos, agravé este problema para Iran. Sabiamos
que obtener el apoyo del CSNU para sanciones econdémicas de gran alcance seguia siendo
imposible. Pero estaba claro que nuestros esfuerzos por atacar las interconexiones entre Iran 'y
la economia global estaban empezando a complicar la vida del gobierno irani, aun cuando el
desempefio de la economia del pais no habia sufrido una caida significativa en lo que respecta
a los principales indicadores economicos. El PIB crecia saludablemente entre un 6.2 y 6.6%y,
aunque la inflacion y el desempleo eran elevados, el Fondo Monetario Internacional en el 2008
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predijo un desempefio solido continuado siempre y cuando los precios del petroleo se
mantuvieran elevados. EI FMI expresd su preocupacion por la insuficiencia de las reformas
estructurales y la limitada cesion de los intereses del Estado en varias compafiias y entidades, y
que dichos intereses en realidad iban a manos de actores paraestatales (los cuales posteriormente
resultaban ser mayormente empresas relacionadas con el CGRI). Para el FMI no habia asomo
de dificultad inminente en el horizonte de Iran.

Estados Unidos en cambio tenia una perspectiva distinta ya que el acceso irani a las corrientes
normales de comercio internacional se estaba constrifiendo. Segun atestiguara el entonces
Subsecretario del Tesoro Stuart Levey ante el Comité de Finanzas del Senado el 1° de abril de
2008: las principales instituciones financieras del mundo han dejado en gran medida de trabajar
con Irén, en especial con los bancos iranies en cualquier moneda. Las sucursales y filiales en el
extranjero de los bancos estatales iranies se estan transformando en parias financieros, lo cual
amenaza su viabilidad ya que los bancos y compafiias alrededor del mundo se resisten a trabajar
con ellos.

Con la resolucion 1803 del CSNU Estados Unidos vio una oportunidad de agravar estos
problemas al centrarse en tres areas: servicios financieros; trafico maritimo y transporte; y
créditos y garantias a la exportacion. Los primeros dos elementos suponian un nuevo lenguaje
y nuevas autoridades, y una opcion para que los Estados inspeccionaran la carga maritima
transportada por la naviera irani IRISL y por Iran Air Cargo. Pero el concepto global estaba en
sintonia con una estrategia que tenia ya dos afnos: desacreditar la pretension irani de que todo
era normal y legitimo y aumentar la sensacion de riesgo en las empresas y bancos
internacionales. Con el ataque a los créditos y garantias de exportacion buscabamos socavar las
bases economicas que permitian a las relaciones comerciales con Iran ser rentables dentro de
niveles tolerables de riesgo. Para hacerlo sacamos provecho del conocimiento de Irdn y de las
practicas comerciales con el pais y dentro del mismo.

Nadie con un minimo conocimiento sobre Iran se sorprendi6 cuando, tras la revolucion irani,
surgié una gran preocupacion entre los operadores empresariales de que actores del Estado
podian expropiar activos sin previo aviso; la nacionalizacion de la industria petrolera irani por
parte del Primer Ministro Mosaddeq en 1953 no pas6 desapercibida para ninguno de los que
trabajaban en el sector de petréleo y gas del pais, y esta tendencia por supuesto se profundizé
luego de la revolucién. De hecho, la Constitucion del pais reza que la propiedad de los recursos
de gas y petréleo pertenecen al Estado. Para las empresas del sector que invirtieron en Iran luego
de la revolucion, la méas grande dificultad consistia en acoplarse a esta realidad politica y al
mismo tiempo mantenerse rentables, algo que no es sencillo en una actividad que habia
dependido hasta cierto punto de las reservas en libro para atraer inversiones. Los gobiernos
alrededor del mundo recurrieron a los créditos y garantias de exportacion para dar una cierta
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sensacion de proteccion a las empresas que, a pesar de todo, querian hacer negocios en Iréan,
para lo cual colocaban como garantia la fe y el crédito de los gobiernos asociados en caso de
que ocurriera un evento politico adverso en Iran. Incluso antes de la adopcién de la resolucién
1803 del CSNU, ya el Gobierno alemén habia restringido drasticamente su disposicion a
extender créditos de exportacion a las empresas gque trabajaban con Iran. Luego de la resolucién
1803, esta tendencia se intensifico a pesar de que la resolucion no prohibia legalmente dichos
créditos o garantias sino que llamaba simplemente a ser vigilantes. El 7 de agosto de 2008 la
Unidn Europea adopté la Posicion Comun, la cual instaba a la prudencia por parte de los Estados
miembros en relacion con dichos créditos y garantias. Otros observaron el cambio y tomaron
medidas similares, ese fue el caso del Economista en Jefe de la Agencia de Créditos a la
Exportacion de Australia en agosto de 2008.

Esto se sumaba a la renuencia de los bancos a prestar a Irdn o a empresas interesadas en
operar en ese pais. El resultado fue que Iran tuvo que encontrar empresas dispuestas a absorber
por si mismas el riesgo de hacer negocios en el pais, compafiias capaces de obtener otras formas
de seguros de riesgo o de autofinanciamiento. En su testimonio el 6 de octubre de 2009, Levey
sefialo que:

El endeudamiento pablico de Iran ha caido drasticamente desde 2006, un
cambio significativo con relacion al periodo 2002 a 2005 cuando el crecimiento
de los créditos extranjeros superaron al del resto del Oriente Medio. Entre
septiembre de 2006 y septiembre de 2008, esta caida fue de 18% en claro
contraste con el aumento de 86% de los créditos extranjeros en la region del
Oriente Medio durante el mismo periodo. Las firmas iranies que han podido
reemplazar el crédito perdido con créditos nacionales, es probable que lo hagan
pagando un costo superior.

Claro esta que la campafia de sanciones nacionales de Estados Unidos no se detuvo aqui, sino
que se ampli6 para abarcar también a las aseguradoras. Estados Unidos se empefid en vincular
todos los tipos de servicio a los actos subyacentes potencialmente ilicitos. De esta manera
propago el peso y los riesgos de hacer negocios con Iran hacia circulos cada vez mas amplios
de la economia global. Hasta este momento Estados Unidos habia actuado sin impedir
efectivamente la venta de petroleo crudo irani, el cual sigue siendo el mas vital recurso natural
y principal generador de ingresos de exportacion.

Un mecanismo primordial para alcanzar este nuevo nivel de presion fue el reclutamiento de
un grupo de paises con ideas afines con el fin de que elaboraran su propio régimen de sanciones,
el cual se denomind “medidas nacionales coordinadas”. Este proyecto comenzd a pequefia
escala y a la sombra de la invasion rusa a Georgia en el verano de 2008, que puso fin a las
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negociaciones acerca de una resolucion del CSNU que sucediera a la resolucion 1803. Si bien
algunos de los elementos principales de esta resolucion sucesora se encontrarian luego en la
resolucion 1929 (adoptada durante el Gobierno de Obama), en aquel momento no habia muy
buenas perspectivas de que Estados Unidos y Rusia trabajaran de nuevo sobre una resolucion
de fondo sobre Iran. La resolucion 1835 fue adoptada en septiembre de 2008, y tuvo un carécter
esencialmente retdrico que coronaba los esfuerzos de la Administracion Bush y pasaba la pelota
a la siguiente administracion.

Mediante las medidas nacionales coordinadas, Estados Unidos trataba de sacar algln
provecho de las resoluciones del Consejo de Seguridad sin tener que someterse a los rusos y los
chinos. En un comienzo, este esfuerzo se tradujo en gran medida en una accién conjunta en la
cual Estados Unidos y sus principales socios, Alemania, Francia y el Reino Unido para
comenzar, lanzarian mensajes a blancos especiales a fin de presionarlos para que dejaran de
hacer negocios en un area o en otra. Con el tiempo, el grupo se amplio entre otros a Italia, Japon,
Corea del Sur, Arabia Saudita, Emiratos Arabes Unidos, Canada y Australia, y trabajé para
elaborar medidas sancionatorias especificas. Durante una serie de reuniones de alto nivel
celebradas en Roma, Ottawa y Washington, Estados Unidos sentd las bases de lo que seria un
embate masivo de sanciones que seria presidido por el Presidente Obama.

El comienzo del gobierno de Obama

La mayor parte de lo que se ha escrito sobre la politica inicial del Gobierno de Obama sobre
Iran se centra exclusivamente en la renovada oferta de didlogo formulada por el Presidente, tanto
publicamente como en una carta enviada al lider supremo Jameini, en la primavera de 20009.
Este esfuerzo fue importante ya que coadyuvo a crear el marco de las relaciones irano-
americanas para los siguientes ocho afios. Fue una manera de persuadir a la comunidad
internacional de que Estados Unidos estaba tomando en serio la politica de dialogo iniciada por
el P5+1 con Iran. Esta accion era en si misma meritoria, pero también servia como un jalon
esencial en la trayectoria de las sanciones cuya importancia aumentaria si Iran se negaba a
aprovechar las cordiales ofertas de negociacion de Obama.

Durante la primavera y el verano de 2009, los expertos en sanciones del Departamento de
Estado y de Energia trabajaban en el disefio de nuevas sanciones contra Iran. Como ya
seflalamos, parte de este trabajo ya estaba listo: yo disponia de una lista de ideas para sanciones
que permanentemente contrastaba con las nuevas resoluciones adoptadas por el CSNU vy las
nuevas medidas nacionales que se imponian, y luego completaba con las ideas que se nos
ocurrian a nosotros.
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En el verano de 2009, el Departamento de Estado junto a la Direccién del Consejo Nacional
de Seguridad y bajo el mando de la Secretaria de Estado Clinton, comenzé a disefiar un grupo
especifico de medidas resumidas de forma sucinta en una sola pagina: propuestas sencillas que
describian medidas, ofrecian un contexto acerca de su valor, ventajas y desventajas, y esbozaban
cdmo podian ejecutarse. Este trabajo se realizd con la direccién del Embajador Steve Mull,
quien a la sazon fungia como Asesor en Jefe de Asuntos Especiales del Secretario de Estado
Adjunto Bill Burns. Yo me desempefiaba como adjunto del Embajador Mull y trabajaba con el
resto del Departamento de Estado asi como con el Tesoro a fin de dar cuerpo al conjunto de
opciones. Nuestra cesta de sanciones abarcaba los sectores de la energia, el transporte y las
finanzas de Irdn asi como su programa nuclear, la industria armamentista y el acceso
diplomatico al resto del mundo. Estas propuestas fueron presentadas al comité de los diputados
del Consejo Nacional de Seguridad en septiembre de 2009, mientras, simultanemente, se hacian
esfuerzos por disefiar medidas que fortalecieran la confianza que debia ofrecerse a Irdn como
parte de una renovada estrategia diplomatica. Este Gltimo esfuerzo incluia el proyecto de
Reactor de Investigacion de Teheran (TRR), el cual se propuso formalmente a Iran en octubre
de 2009 y en el cual yo también participé. Este proyecto ofrecia suministrar combustible nuclear
para el TRR, a cambio de la eliminacion del pais de la mayor parte del arsenal de uranio
enriquecido. A criterio de Estados Unidos, este trueque tenia sentido ya que Iran recibiria
combustible nuclear que no podia ser utilizado con facilidad para armas nucleares, al tiempo
que su creciente reserva de material mas facilmente desviable abandonaba el pais. Asi mismo,
Iran perderia otra razon de enriquecer uranio y se reafirmaria el concepto de suministro externo
de combustible nuclear, lo que echaria por tierra la argumentacion irani de que no podia contar
con los mercados internacionales y por ello debia tener capacidades internas.

Desafortunadamente, la politica irani condend esta oferta. EI negociador en jefe de Iran, Saed
Jalili, originalmente manifestd interés en esta propuesta cuando fue presentada por el OIEA y
Bill Burns. De hecho, Jalili expresé su aceptacién provisional al trato y su voluntad de permitir
el acceso a la nueva instalacion de enriquecimiento publica en Fordow, de la cual Estados
Unidos ya tenia conocimiento desde hace algun tiempo, pero guardo el secreto a fin de descifrar
las intenciones iranies y volverse a reunir con los expertos técnicos mas tarde en octubre. Dos
semanas mas tarde, y bajo los auspicios del OIEA, Iran, Estados Unidos, Francia y Rusia
llegaron a un acuerdo provisional acerca de la propuesta del Reactor de Investigacion de Teheran
(TRR), aunque algunos asuntos relativos a su instrumentacion quedaban abiertos y por resolver,
y lo enviaron a sus respectivos gobiernos para aprobacion.

Rapidamente quedd claro que el trato no contaba con apoyo politico en Teheran, por lo que
resultaba necesario darle un nuevo impulso a las sanciones. Al final de octubre, previendo una
posible respuesta negativa por parte de Irdn, encabecé un pequefio equipo que viajé a Bruselas
y Madrid a fin de informar a los gobiernos de la Union Europea y de Espafia (quien para ese
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entonces ocupaba la Presidencia de la Union) sobre nuestro trabajo acerca de las sanciones.
Analizamos cada una de las ideas, sentando asi las bases para futuras deliberaciones sobre
sanciones con la Union Europea en caso de que resultaran necesarias pero con la esperanza de
que Irén recapacitaria respecto al trato del TRR.

La politica intervino en Iran involucrando incluso a los politicos reformistas, quienes se
opusieron al esfuerzo emprendido por el Presidente Ahmadinejad para llegar a un acuerdo con
Estados Unidos. Ahmadinejad habia quedado muy maltrecho en la politica irani a raiz de la
desastrosa reeleccion de junio de 2009, la cual estuvo marcada por protestas y acusaciones
generalizadas de fraude electoral. Ahmadinejad no estaba en condiciones de hacer que Iran
aceptara el acuerdo. En noviembre de 2009, el Presidente Obama autorizo a la Embajadora ante
Naciones Unidas Rice, a la Secretaria Clinton y al Secretario Geithner para que avanzaran con
sus equipos hacia las sanciones.

Estas tomaron tres formas, y todas procedieron juntas como parte de una estrategia integrada
y coherente: sanciones de las Naciones Unidas; medidas multilaterales informales; y presiones
nacionales de Estados Unidos sobre las corporaciones y los bancos extranjeros.

Primero que todo estaba el camino de la ONU. Si bien las expectativas de que Naciones
Unidas adoptara sanciones significativas eran logicamente moderadas, la Administracion
reconocia que el sello del Consejo de Seguridad ayudaria en gran medida a convencer a los
Estados tanto de aplicar las medidas adoptadas por el Consejo de Seguridad (las cuales
constituyen un requerimiento legal pero no siempre tienen una traduccién efectiva en la
practica), como de respaldarlas con disposiciones nacionales. La Embajadora Rice y su equipo
comenzaron a trabajar directamente con su contraparte de la Mision de la ONU en un borrador
de resoluciones sobre las sanciones, partiendo de las ideas formuladas desde el intento abortado
de mediados de 2008. En poco tiempo el equipo interagencia comenzo a celebrar
videoconferencias frecuentes a fin de elaborar conceptos, enfoques alternativos y una redaccion
nocional. La Administracion identificd conceptos criticos asi como opciones de lo “que seria
bueno tener”. Al final nos decantamos por cuatro elementos clave, integramente recogidos
posteriormente en la resolucién 1929, y adoptada el 10 de junio de 2010.

DEJAR UN ANZUELO PARA FUTURAS SANCIONES ENERGETICAS. Estuvo claro desde
un principio que el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas no adoptaria prohibiciones
especificas y juridicamente vinculantes a las exportaciones energéticas iranies, a pesar de que
Estados Unidos las habia identificado como el camino crucial para generar presion econémica
sostenida sobre Iran, habida cuenta de la dependencia de ese pais de las exportaciones de
petréleo para obtener ingresos en divisas. Fue asi como preguntamos a nuestros socios en
Europa y Asia qué requeririan para impulsar sus propias sanciones nacionales en contra de los

60



suministros energéticos iranies. Nos enteramos de que bastaba con que en el preambulo de la
resolucion se identificara el sector energético irani como un problema. Elaboramos un texto que
se referia a dos elementos de la amenaza nocional: primero, que el sector energético irani brinda
al pais los medios de evadir la presion de las sanciones; y, segundo, que eso podria servir como
fachada para la adquisicién de insumos de doble uso tanto nuclear como misilistico. Fue
justamente lo que hizo el texto final aprobado por el Consejo de Seguridad:

Reconaociendo que el acceso a fuentes de energia diversas y fiables es decisivo
para el crecimiento y el desarrollo sostenibles, al tiempo que observa el posible
vinculo entre los ingresos del Irdn derivados de su sector energético y la
financiacion de las actividades nucleares del Iran que son estratégicas desde el
punto de vista de la proliferacion, y observando que el equipo y los materiales para
el proceso quimico necesarios en la industria petroquimica son muy semejantes a
los que se necesitan para determinadas actividades estratégicas relativas al ciclo del
combustible nuclear.

SEGUIR INSISTIENDO EN QUE EL SECTOR FINANCIERO IRANI ESTABA PLAGADO
DE ACTIVIDAD ILICITA POR LO QUE HABIA QUE EVITARLO. Al igual que con las tres
resoluciones previas que imponian sanciones sobre Iran, la Administracion buscaba profundizar
el aislamiento financiero del pais y facilitar la imposicion de restricciones relativas a las
finanzas vinculadas con Irdn por parte de gobiernos extranjeros. Esto incluia las actividades
bancarias directas asi como también el apoyo a las exportaciones, los seguros y cualquier tipo
de servicios relacionados con las finanzas. La resolucion final del Consejo de Seguridad hizo
esto en diversas partes del texto principal y, mucho mas significativo aun, solicitd el
congelamiento de los activos de un banco irani mencionado explicitamente, First East Export
Bank, asi como de la principal fachada comercial legitima del Cuerpo de la Guardia
Revolucionaria Isldmica, Khatam al-Anbia.

AUMENTAR LAS ATRIBUCIONES PARA LA INSPECCION Y LA PROHIBICION DE
CARGA DEL CSNU. Aunque los Estados tenian la autorizacion para inspeccionar la carga y
evitar el paso de mercancia sensible hacia Ir&n desde el comienzo del régimen de sanciones del
CSNU en 2006, muchos no apreciaron el alcance de sus atribuciones. La Administracion decidié
dar prioridad a explicar con mayor precision la potestad de los Estados para inspeccionar,
incautar y disponer de la carga ilicita, la cual iba desde mercancia sensible con fines nucleares
y misilisticos hasta armas convencionales.

INTENSIFICAR EL ESFUERZO PARA IDENTIFICAR Y NOTIFICAR LAS VIOLACIONES
AL REGIMEN DE SANCIONES DEL CSNU. La Administracion logro incluir en la resolucién
la creacion de un “panel de expertos” para ayudar al Consejo de Seguridad y a los Estados
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miembros a poner en practica sus obligaciones. Muy pronto este panel cobrdé un valor
inestimable en el esfuerzo de la comunidad internacional por rastrear e identificar, ante la
opinion publica, los intentos de Iran para evadir las sanciones y luego se tradujo en la
formulacién de directrices y asesorias sobre las mejores précticas que los Estados podian utilizar
en la puesta en practica de la resolucion. Los informes de inspeccion del panel de la carga ilicita
identificada e incautada fueron particularmente Utiles para estigmatizar los envios de carga
iranies, especialmente cuando las entidades y los individuos afiliados al CGRI fueron capturados
violando el embargo en Africa Occidental en el 2010.

Como ya sefialé, el trabajo con el Consejo de Seguridad no fue la Gnica actividad significativa
entre el 2009 y el 2010. Estados Unidos también busco alentar las medidas nacionales de
nuestros socios, y trabajamos con el Congreso para elaborar una nueva legislacion de sanciones
dentro de Estados Unidos.

Desde un comienzo se consideraron las sanciones de los socios como elementos necesarios
y complementarios de la resolucion 1929 del Consejo de Seguridad. Estados Unidos trabajo
estrechamente con la Unién Europea, Japon, Corea del Sur, Australia, Canada y otros para
buscar opciones de sanciones que permitieran hacer seguimiento a las medidas incluidas en la
resolucion de las Naciones Unidas y aumentar asi su impacto. Dos elementos destacan en
particular.

En primer lugar, los socios, en particular en la Union Europea, Japon y Corea del Sur,
acuerdan renunciar a las inversiones en el sector de petréleo y gas irani asi como retirar cualquier
apoyo técnico y financiero restante. Si bien estos gobiernos no prohibieron la compra de petréleo
y gas irani, esta decision tenia dos efectos importantes y perjudiciales para lIran: privaba al
Gobierno de ese pais de los recursos necesarios para mantener, mejorar y ampliar las
instalaciones de produccion existentes; y enviaban una sefial de que los recursos energéticos
iranies constituian objetivos aceptables y legitimos para la presion ejercida por las sanciones. El
anuncio concomitante por parte de Estados Unidos en el sentido de que iniciaria investigaciones,
en el marco de la Ley de Sanciones de Iran, de las compafiias involucradas en las inversiones
de gas y petroleo en Iréan, sirvié de acicate para esta medida al igual que una “regla especial”
recién adoptada la cual prometia tratar con indulgencia a aquellas entidades que salieran
rapidamente del mercado irani.

En segundo lugar, los socios acordaron tratar el sector financiero irani como un paria,
exigiendo autorizacion previa para diversas transacciones que se ubicaran por encima de un
cierto umbral (por ejemplo, con un valor superior a € 40.000) o que involucraran ciertas partes.
Esta decision menoscabo la capacidad de Iran de participar en actividades comerciales normales.
Y lo que es alin mas importante, el sentido de normalidad alrededor de la economia irani se vio
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seriamente perjudicada. Iran fue visto como “especial” y no en el buen sentido. Hacer negocios
con Irén se transformaba en algo complejo, dificil de manejar y potencialmente costoso. El
resultado fue que, aunque algunas grandes compariias perseveraron y otras pequefias asumieron
el riesgo, se produjo una estampida de instituciones que abandonaron el pais en el 2010.

La legislacion de sanciones de Estados Unidos acelerd este éxodo. En junio de 2010, justo
luego de la adopcion de la resolucion del CSNU, el Presidente Obama promulgo la Ley Integral
de Sanciones, Rendicion de Cuentas y Desinversion contra Iran (SISADA). Esta ley abarcaba
distintas formas de medidas, algunas de las cuales reforzaban sanciones estadounidenses
existentes sobre la inversion en petréleo y gas o penalizaciones asociadas al incumplimiento del
régimen de sanciones de Estados Unidos. La disposicion mas contundente del SISADA se
encontraba en la Seccion 104, la cual sentaba las bases de lo que constituia basicamente un
embargo financiero contra Iran. Con esta disposicion, laboriosamente negociada por
representantes del Poder Ejecutivo y del Poder Legislativo a comienzos de 2009, Estados
Unidos se abrogaba la potestad de cerrar el acceso al pais a bancos extranjeros si estos se veian
involucrados en el procesamiento de transacciones de instituciones financieras iranies
designadas por Estados Unidos o a favor del CGRI. Habida cuenta de la ampliacion de la lista
de designacion de bancos iranies por parte de Estados Unidos, el sistema financiero
internacional se percat6 que cualquier transaccion con Iran corria el riesgo de traducirse en una
pérdida de acceso a los Estados Unidos. Aunque algunas instituciones financieras sin
conexiones con Estados Unidos podrian sobrevivir sin mucha dificultad a esta sancion, los
bancos multinacionales temerosos de esta disposicion se unieron a las entidades que
abandonaban en masa sus actividades comerciales con Iran. La pura verdad era que Iran era un
mercado lucrativo, pero Estados Unidos lo era ain méas. Resultaba simplemente un sinsentido
economico perder el acceso a Estados Unidos por las oportunidades que existian en Iran.

Estas sanciones a tres niveles: la ONU, multinacional y corporativo (aplicadas a raiz de la
coercion de Estados Unidos), fustigaron a Iran desde distintos angulos a comienzos de junio de
2010 con la adopcion de la resolucion 1929. A finales del verano de 2010, Irén recibio casi
semanalmente similares malas noticias con legislaciones promulgadas y aplicadas por Estados
Unidos, la Unidn Europea, Japdn, Corea, Australia y Canada. La presion era intensa, implacable
y sostenida. A pesar de haberse incrementado ininterrumpidamente durante los dos afos
subsiguientes, esta presion no provoco desafortunadamente ninguna concesion significativa por
parte de Iran.
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Acerca de la respuesta y resolucion
del Estado objeto de las sanciones

EN EL CAPITULO 4, presenté una clasificacion de las sanciones. Ademas, analicé la manera
de atribuir valor al dolor que infligen las sanciones, asi como la manera de garantizar que tal
dolor se registre como un efecto previsto y deseado. En el Capitulo 5, vimos la aplicacion de
este esfuerzo en relacion con Iran, desde 2006 hasta 2010. En el presente capitulo, abordaré de
forma general la respuesta de los paises, entidades y personas naturales sancionados. Como ya
sefialé en el Capitulo 1, definiremos como “resoluciéon” nacional de un Estado objeto de
sanciones el grado en que dicho Estado esta decidido a perseverar en su actividad original no
obstante la imposicion de dolor por parte del sancionador. Un elemento primordial de la
resolucion es cudn importante es el asunto sujeto a sanciones en comparacion con otras
prioridades nacionales.

En primer lugar, debemos tener en consideracién la manera en que los Estados se organizan en
torno a las prioridades nacionales. Los paises tienen conjuntos de prioridades, en los que ciertos
elementos son considerados mas importantes que otros, segun el caracter, la historia, la forma
de gobierno, la estructura social y las necesidades de la poblacion de cada pais. Una vez mas,
si bien seria posible exponer este punto con mayor exactitud mediante una investigacion
exhaustiva, la inferencia es I6gica: cuando hay asuntos de supervivencia nacional en juego, se
tiende a dejar de lado una mayor cantidad de prioridades abstractas. Por esta razon, en los paises
en situacién de crisis existe la tendencia a los debates nacionales, con miras a evaluar si la
circunstancia justifica cambios en las prioridades subyacentes o si es mejor mantener el rumbo.
Por ejemplo, desde el 11 de septiembre de 2002, Estados Unidos ha batallado con el conflicto
entre seguridad y proteccidn, por una parte, y libertades personales, por la otra parte. De modo
similar, otros paises han experimentado la fuerza de arrastre de una prioridad u otra en ciertas
circunstancias.
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Probablemente, los paises atribuyen mayor valor a algunos intereses por encima de otros de
manera constante en el tiempo. Por su parte, los individuos pueden cambiar sus puntos de vista
con respecto a cuales intereses son mas importantes en un momento dado, pero los sistemas y
gobiernos establecen reglas nocionales (Si es que no existen por escrito) que rigen el modo en
que definen la prioridad de sus intereses. Por ejemplo, cominmente la integridad territorial es
una alta prioridad de los Estados. Es la razon por la que la mayoria de los Estados tienen
ejércitos o armadas permanentes, con infraestructura para apoyar su empleo en circunstancias
exigentes. Sin embargo, para algunos Estados, la brecha entre la importancia de la integridad
territorial y algln otro interés (por ejemplo, el desempefio econémico) puede ser mayor o
menor. En Europa, los miembros de la Zona Schengen de la Union Europea han decidido de
modo implicito que un elemento de la integridad territorial, a saber, el control del transito a
través de las fronteras nacionales, es menos importante que el costo econémico de los retrasos
en los viajes. Varios Estados europeos también han decidido que el valor del uso de una moneda
comun es suficiente como para sacrificar el control nacional sobre la moneda que se usa en sus
territorios (del mismo modo que algunos paises, al aceptar el uso del dolar estadounidense en
vez de sus propias monedas nacionales, han elegido ceder el control de su politica monetaria
para aprovechar los beneficios de alinearse con el ddlar).

Es posible que las prioridades cambien con el tiempo, concomitantemente con acontecimientos
de mayor espectro que modifican las convicciones y creencias previas. Las prioridades también
pueden mutar por causa de factores internos o externos. Por ejemplo, los paises de la Union
Europea han experimentado las limitaciones que impone una moneda comun en su capacidad
para emplear politicas monetarias a fin de encarar problemas econdémicos desde la Gran
Recesion de 20009.

Esto incluso ha llevado a algunos paises, siendo Grecia el caso mas resaltante, a considerar la
posibilidad de dar marcha atras en su disposicion previa para ceder el control nacional, aun
cuando se mantienen totalmente intactos los motivos para agruparse con la finalidad de crear el
euro.

Del mismo modo en que las prioridades tienen basamentos nacionales y deben considerarse
desde el interior de ese marco analitico, asi también deben los sancionadores reevaluar su
concepcidn de tales prioridades para cerciorarse de que la misma no pierda vigencia. La
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disposicion de Saddam Hussein para sacrificar los intereses de sus subditos con el fin de
propulsar sus propias y singulares nociones del interés nacional ha quedado claramente
establecida. Es razonable suponer que ningun grado de dolor infligido por las sanciones habria
podido aplastar el deseo de Saddam de impulsar la soberania nacional de Irak, la cual, segin su
punto de vista, era incompatible con las invasivas inspecciones internacionales de instalaciones
militares sospechosas. En definitiva, la situacion llego al punto en que Saddam se mostré listo
para aceptar el uso de fuerzas militares en su contra, a pesar de que apenas 12 afios antes las
mismas fuerzas militares habian derrotado su ejército, que en ese entonces ocupaba el cuarto
lugar entre los mayores del planeta.

Como se sefialo en el Capitulo 2, los observadores han especulado con respecto a las razones
de esta circunstancia. Sin embargo, la conclusién mas légica es que Saddam creia que tal
intromisién causaria grave mella en su sentido de (y quizéas real) disuasion contra los
adversarios de laregion y, en el ambito nacional, contra posibles rivales. O quizas sencillamente
cometid un error de célculo. Cualquiera que haya sido la razon, el hecho de que Saddam
aceptara la invasion en vez de inspecciones no restringidas dibuja un panorama general de sus
intereses y prioridades. En ese panorama general, la resistencia a la cooperacion con la
comunidad internacional se halla muy por encima del interés de Saddam en preservar la
integridad territorial de Irak, la economia iraqui, el bienestar de la poblacién iraqui y la posicion
de Irak en la comunidad internacional.

Es poco probable que la resolucion de Saddam Hussein fuera igual con respecto a cada factor
alo largo del tiempo. Es mucho mas probable que al principio haya preferido cumplir con todas
sus prioridades nacionales, pero que, al cabo de una década de sanciones, algunas prioridades
hayan perdido su importancia. Por ejemplo, a pesar de que Saddam jugé con los inspectores
internacionales durante mas de 10 afios, a partir de 2002 aparentemente se encontraba listo para
aceptar cuando menos una cooperacion limitada con la comunidad internacional, como lo
refleja el regreso de los inspectores de la ONU al pais en 2002. Irak estuvo dispuesto a brindar
cooperacion limitada a los inspectores hacia finales de 2002, pero no ampli6é esa cooperacion
al grado de brindar el pleno acceso que solicitaban la Organizacion de las Naciones Unidas, el
Reino Unido y sus socios. Esto sugiere que la presion de la coalicion fue suficiente para que
Irak cruzara el umbral de la prioridad relativa a “negar cooperacion limitada”, pero insuficiente
para coaccionar a Irak para que ofreciera cooperacién plena, y mucho menos logro obligar a
Saddam a abandonar el poder voluntariamente.
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Naturalmente, para adivinar las prioridades es necesario tener conocimiento del pais mismo,
como se afirmé en el Capitulo 4. Sin embargo, para identificar un sentido mas explicito de la
jerarquizacion de las prioridades a fin de crear un régimen de sanciones efectivo se requiere
mas que eso. Los documentos y materiales que estan disponibles para el publico pueden ser
atiles, como por ejemplo los siguientes (que seran analizados con mayor detalle méas adelante
en este capitulo):

= Asignaciones presupuestarias.

= Programas o manifiestos politicos.

= Normas constitucionales.

= Visiones / preocupaciones populares.

= Documentos y discursos relativos a la estrategia nacional.

Sin embargo, en algunos paises, se puede dibujar el panorama general a partir de un
conocimiento mas completo del funcionamiento del régimen. Por ejemplo, en el caso de Corea
del Norte, podria afirmarse que una prioridad tacita, aungue crucial, de las élites que detentan
el poder es el predominio de la familia Kim y el Partido Comunista. En Iran, se pudiera
identificar como una prioridad significativa la preservacion del gobierno teocratico actual, algo
que pudiera no mencionarse explicitamente en los documentos arriba referidos. Sin embargo,
al mismo tiempo, analistas expertos de las politicas publicas, la politica y la sociedad de un pais
pueden ayudar a identificar cuales son esas prioridades y como clasificarlas en un gran esquema
de cosas.

Ademas, las prioridades tienen algunos elementos constitutivos. Se podria desglosar cualquier
linea individual de interés nacional para identificar subprioridades y sus respectivos matices.
Por ejemplo, “integridad territorial” podria definirse en términos de control de todas las
fronteras, tal y como es una prioridad para Estados Unidos, o en términos mas geoestratégicos,
tal y como muchos paises europeos han dejado por sentado en su disposicién para abrir las
fronteras internas, al tiempo que han reafirmado su participacién en la OTAN y otras
organizaciones de seguridad. Del mismo modo, la “economia” como prioridad puede estar
sujeta a muchas diferenciaciones y, en este caso, se les otorga prioridad a las tasas de
crecimiento, las tasas de inflacion, los indices de desempleo o incluso sectores econdémicos
especificos.
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Tanto la diplomacia coercitiva como la estrategia de sanciones se proponen explotar la
multiplicidad de intereses, al propiciar una lucha entre un conjunto de intereses y otro en un
pais determinado. Las opciones que se ofrecen a un objeto de sanciones son la aplicacion
continua de dolor o su relajacion segln las concesiones que haga el Estado objeto de las
sanciones, mientras que la severidad del dolor requerida depende de la naturaleza del interés.
Dicho de otro modo, el sancionador trata de encontrar la opcion correcta con respecto a una
decisién que el Estado objeto de las sanciones no habria adoptado en otras circunstancias.

Por lo tanto, la clave de la influencia de las sanciones radica en apuntar con precision al umbral
de resolucion que se desea romper y desarrollar una estimacion utilizable de cuanto dolor y
presion se requiere para cruzar tal umbral. Por ejemplo, se podria amenazar la integridad
territorial de un pais (al que se le puede atribuir un grado de resolucién mayor y, por ende, de
interés) para lograr un cambio de posicion en torno a un aspecto menos significativo del umbral
de resolucion. En otros casos, es posible incentivar un cambio de comportamiento en relacion
con un interés de menor nivel a cambio de beneficios para un interés de mayor nivel. Por
ejemplo, el hecho de ofrecer beneficios econdmicos a un pais podria alentarlo a adoptar cambios
en su programa nuclear, mientras que la amenaza a su integridad territorial podria obligarlo a
hacer lo mismo.

Si suponemos que la resolucion es variable en funcion de los intereses en cuestion, entonces se
deduce que la resolucion tampoco se mantiene en un nivel determinado a lo largo del tiempo.
Puede cambiar y cambiard segun las circunstancias y, por supuesto, ese es un objetivo
fundamental de las sanciones. Sin embargo, algunos aspectos de la determinacién pueden no
cambiar. Por ejemplo, es plausible presumir que la integridad territorial puede tener una
importancia constante a lo largo del tiempo, pero la reputacion diplomatica puede cambiar a
medida que se aplica el dolor. O incluso se podria sugerir que la integridad territorial podria
llegar a ser, a la larga, algo que valiera la pena sacrificar para preservar la prosperidad
econdmica, si el sacrificio fuera comparativamente pequefio a cambio de los beneficios que se
lograrian (por ejemplo, ofrecer una isla a cambio de mantener la paz). Desde luego que esto se
ha hecho en el pasado, toda vez que, tanto antes como durante el periodo de colonizacion,
fueron frecuentes los intercambios de territorio entre las potencias europeas. A decir verdad, la
disposicién de China para ceder el control de Hong Kong al Reino Unido en la década de 1800
en respuesta a una amenaza militar es una demostracion del caracter variable de las prioridades
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en determinados momentos y en respuesta a ciertos estimulos. Seria dificil imaginar que el
actual Gobierno de China tomara el mismo tipo de decisién o que se la exigiera, de hecho, el
actual Gobierno del Reino Unido que, a diferencia de China, ha mantenido en gran medida un
sistema de gobierno coherente a lo largo de las décadas transcurridas.

Respuesta del Estado objeto de las sanciones

Las respuestas a las sanciones por parte de los paises objeto de sanciones pueden abarcar todo
el espectro, pero se cree que se dividen en dos grandes categorias: se pueden aceptar las
sanciones y manejar sus efectos, o se pueden rechazar las sanciones y oponerles una resistencia
activa.

El término “aceptacion” de las sanciones no tiene la connotacién de “acogida”. Este capitulo
(y, de hecho, toda la teoria de la diplomacia coercitiva) parte del supuesto de que el dolor
inducido por las sanciones es algo que los paises objeto de sanciones desean evitar. Esto no
quiere decir que los paises objeto de sanciones no puedan sacar lo mejor de una mala situacion
y asumir las consecuencias de las sanciones, posiblemente en su beneficio, como se analizara
mas adelante. Esto seguramente ocurre y es parte de la respuesta del Estado objeto de las
sanciones ante las mismas. Sin embargo, descartamos las circunstancias (0 conjeturas
hipotéticas) en las que un objeto de sanciones ha propiciado o puede propiciar especificamente
ser objeto de sanciones. Como se sefialo en el Capitulo 1, podria haber muchas razones para
adoptar una decisiéon de ese tipo (incluida la busqueda de una ventaja en las controversias
politicas internas o para que los distintos actores aprovechen sus propias oportunidades
comerciales en el marco de las sanciones) pero, para los efectos del presente capitulo,
supondremos que la imposicion de sanciones y el dolor que estas conllevan no son deseables.

En cambio, el término “aceptacion” se utiliza con la connotacion de reconocimiento, pero con
un fuerte suspiro. Los incluidos en este grupo de paises sujetos a sanciones no cambian
necesariamente su modus operandi ni se someten a la voluntad del Estado sancionador. Sin
embargo, tampoco intentan desafiar la imposicion de sanciones o evitar las consecuencias que
de ello se derivan. En cambio, se adaptan a la imposicién de sanciones y luego identifican
formas de aprovechar la experiencia o de utilizarla para obtener beneficios politicos (ya sea en
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el ambito nacional, para la cohesion del régimen, o a nivel internacional, para generar simpatia).
La reaccion de Venezuela ante la imposicidn de sanciones por parte de Estados Unidos contra
siete de sus funcionarios en 2015 puede considerarse una demostracion de este Gltimo enfoque,
ya que Venezuela pudo apelar a sus socios internacionales para rechazar otro ejemplo de
imperialismo yanqui, mientras que el asediado presidente venezolano Nicolas Maduro incluso

experimento un aumento de sus cifras en las encuestas?.

El rechazo y la resistencia a las sanciones es la respuesta mas tradicional y prevista. En este
enfoque, los paises objeto de sanciones tratan en cambio de encontrar vias para eludir las
sanciones, ya sea mediante el contrabando clandestino o mediante vinculos econémicos con
Estados, empresas 0 personas dispuestas a correr el riesgo de su propio castigo. Esta respuesta
también puede ir acompafiada de sanciones de represalia, como por ejemplo cuando Rusia
impuso prohibiciones en materia de agricultura a la UE en 2014 en respuesta a las sanciones
econdmicas impuestas debido a la injerencia de Rusia en la soberania de Ucrania. EI enfoque
general consiste en intentar reducir al minimo los efectos negativos de las sanciones
flanqueandolas o en tratar de producir un dolor similar en el sancionador original y sus intereses.

Irdn es otro ejemplo real de estas sanciones. En 2009-2010, la creencia generalizada en
Washington era que la imposicion de sanciones a la importacion de gasolina y otros productos
petroliferos por parte de Irdn pondria al Gobierno irani de rodillas. El entonces representante
de Illinois Mark Kirk (un firme defensor de las sanciones contra Iran) sostuvo en 2010 que una
cuarentena de la gasolina tendria consecuencias tan graves que obligaria a Iran a ceder con

respecto a su programa nuclear y otras actividades ilicitas2. ¢Qué ocurrié? En lugar de que Iran
se derrumbara o cediera inmediatamente con respecto a alguna de esas diversas actividades
ilicitas, el pais recurrié tanto al contrabando como a la transformacion de sus plantas
petroquimicas existentes para producir gasolina con el fin de satisfacer sus necesidades internas.
El resultado ha sido una gasolina a la que los observadores han culpado del aumento de la
contaminacion ambiental en Irdn. Aun asi, Iran ha conseguido mantener los vehiculos en la
carretera. Lo que fallé en este ejemplo no fue la aplicacion de las sanciones en si: la importacion
irani de gasolina disminuyd segun lo esperado, de un promedio anual de 132.100 barriles diarios

en 2009 a 39.600 barriles diarios en 20113. Més bien, el fracaso radicé en no apreciar cuan
importante seria para Iran mantener los automaoviles en las carreteras y su capacidad para aplicar
mecanismos no convencionales con el fin de resolver los problemas derivados de las sanciones.
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En otras palabras, Irdn considero que el dolor infligido mediante la prohibicion de la gasolina
era mas manejable que un golpe de gracia. Los defensores de la prohibicion interpretaron el
fracaso de esta estrategia como una sefial de la obstinacion irani (y, en cierta medida, es
probable que tengan razén) y (peor) de las malas intenciones iranies en cuanto al programa
nuclear. Sin embargo, incluso cuando se lleg6 a la conclusion de que se necesitaba mas presion
en materia de sanciones, es importante tener en cuenta que el fracaso de la prohibicion de la
gasolina tal vez no se debiera a la intransigencia irani, sino a la seleccion de un dolor cuyo
destinatario, al final, pudo rechazar.

La intencion detras del rechazo y la resistencia es desviar el impacto en la toma de decisiones
del pais objeto de sanciones. Mientras el dolor siga existiendo, su impacto psicolégico puede,
por lo tanto, ser neutralizado. Después de todo, la determinacion depende de complejas
interacciones psicologicas Yy fisicas tangibles variables. Es el resultado de las estimaciones de
la propia tolerancia al dolor en el futuro, la probabilidad de que aumente el dolor, la coherencia
de ese dolor y su intensidad. Si cuentan con estrategias para proteger la determinacion, los
paises objeto de sanciones suben la apuesta con sus adversarios y al mismo tiempo refuerzan
sus propias posiciones.

La medicion de la resolucion

Al igual que en el caso del dolor, la resolucion también puede medirse en funcién de cuanto
conocimiento tenemos acerca de un objeto de sanciones. Como ya se ha demostrado, si el valor
del interés nacional es mayor en el caso de una actividad concreta, el mismo puede ser menos
susceptible al cambio inducido con la aplicacion del dolor de las sanciones, pero esto no
necesariamente significa que sea inquebrantable. El factor decisivo es la naturaleza del dolor
aplicado.

Sin embargo, la medicion de esos cambios es mas abstracta y esta sujeta a dinamicas internas
mas complejas que las que se asocian directamente con el dolor de las sanciones, el cual puede
medirse externamente y, hasta cierto grado, de manera objetiva. Un ejemplo sencillo puede
ayudar a aclarar este punto. Supongamos que se imponen sanciones leves a un Estado por una
mala accién en particular. Sin embargo, supongamos también que el pais sancionado se
encuentra en medio de un periodo electoral y que quienes compiten por el liderazgo procuran
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demostrar que tiene una “posicion mas dura” que los otros en lo que se refiere a la resistencia
al mundo exterior. Las consiguientes expresiones de determinacion para enfrentar las sanciones
pueden transmitir distintas impresiones falsas al sancionador que, en Gltima instancia, podrian
llevar al Estado sancionador a intensificar las sanciones nuevamente (lo cual puede redundar
en un ciclo de escalada) o a desistir de las sanciones por considerar que el riesgo de dicha
escalada no merece la pena.

En cualquier caso, hay mucha incertidumbre en torno a la medicion del efecto que tienen las
sanciones sobre la resolucion nacional. A falta de informacion clara que sirva de contrapeso,
las partes en la jurisdiccion sancionadora echan mano de sus sesgos y supuestos individuales.
Si creen que sus sanciones funcionan, obviaran el discurso duro y se centraran en la economia.
Si no es asi, se tragaran el discurso duro y asumirdn o bien que es necesario endurecer las
sanciones (si se trata de un Estado halcon en relacion con las sanciones) o bien que estan
teniendo un efecto contraproducente. En otras palabras, aunque las personas que imponen las
sanciones tienen ciertas formas razonables de calcular cuanta presion se esta aplicando, pueden
tener mayores dificultades para comprender de qué modo dicha presion hara que el compromiso
de la parte sancionada se desvie del curso de accion deseado de esta.

La manera mas eficaz de manejar esta confusién es elaborar un conjunto de posibles indicadores
para poder alcanzar una comprension general de la tendencia. Una vez definidos esos posibles
indicadores, deben verificarse con frecuencia durante el tiempo de imposicién de las sanciones
para determinar si dan cuenta de algin avance o si se esta perdiendo la presion de las sanciones.
Hay varios posibles indicadores, cuyo valor dependera en gran medida de la naturaleza del pais
que se sancione, la naturaleza de su economia y la naturaleza de cualquier circuito de
retroalimentacion de la presion interna para los lideres de ese pais. Entre los elementos de
particular interés figuran los siguientes:

= Declaraciones publicas de funcionarios del gobierno.
= Niveles y enfoque de la propaganda.
= Indicadores econdmicos (en particular los relacionados con el crecimiento y desempefio
sostenido en medio de las sanciones).
= Acontecimientos politicos internos.
= Datos de encuestas sobre el sentimiento popular y el apoyo al régimen.
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= Posiciones asumidas en negociaciones y foros internacionales.

Analicemos con mas detalle algunos de estos elementos para observar la gama de posibilidades
y su significado.

Declaraciones publicas de funcionarios del gobierno

Las declaraciones publicas son problematicas como medio para medir la determinacion
nacional porque, en general, su proposito es servir como demostracion de resolucion. Por
supuesto, si una declaracién oficial indica que una cuestién ya no tiene la misma importancia o
que el pais esta dispuesto a dar marcha atras, entonces es relativamente facil utilizar esas
declaraciones como mecanismo para medir la resolucion.

Desafortunadamente, los adversarios rara vez se facilitan tanto la vida. Incluso si una
jurisdiccion sancionada ofrece la capitulacion total, las expresiones publicas de resignacion
probablemente se vean inhibidas por el orgullo nacional. En cambio, el propdsito de las
declaraciones publicas de las partes amenazadas suele ser negar cualquier indicio de debilidad.
No en vano el exministro de Informacion iraqui Muhammad Saeed al-Sahhaf fue ridiculizado
durante la invasion de su pais en 2003 por sus audaces proclamaciones de victoria total para las
tropas iraquies, mientras que los medios de comunicacion occidentales informaban que habia
tanques estadounidenses en las afueras de Bagdad. También se podrian citar ejemplos menos
extravagantes, pero que cuentan la misma historia de funcionarios gubernamentales que tratan
de influir en sus audiencias en lugar de informarlas, y mucho menos de informar a los
adversarios que tratan de infligirles dolor.

Sin embargo, al mismo tiempo, las declaraciones de los gobiernos pueden ser reveladoras, y los
expertos en un tema concreto o en las politicas de un pais pueden incluso ser capaces de intuir
lo que se pretende. Eliminando el caso aparte de Sahhaf, hay numerosos portavoces
gubernamentales potencialmente creibles, es decir, personas que se ven obligadas a manejar los
problemas reales para defender la politica nacional. Por ejemplo, durante mucho tiempo los
portavoces iranies han tratado de transitar por una via muy estrecha entre culpar a Estados
Unidos y a sus socios por sus problemas econdmicos y, al mismo tiempo, mantener la linea
oficial de que la presidn de las sanciones es, en el peor de los casos, insignificante y, en el mejor
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de los casos, saludable para el desarrollo econémico autéctono de los iranies. En sus
declaraciones se puede detectar esta linea y se puede apreciar que, con el tiempo, la presion de
las sanciones economicas le estaba haciendo la vida cada vez mas dificil al Gobierno irani y
estaba haciendo que cambiara el mensaje. Para ilustrar este punto, podemos examinar las
declaraciones del representante irani en las Reuniones Anuales del Grupo del FMI-Banco
Mundial (publicadas en el sitio web del FMI). De 2007 a 2008, estas declaraciones sugerian
que Irén estaba irritado, pero atn no se sentia incomodo, y ademas utilizaba cifras y datos para
demostrar el punto. De 2009 a 2012, tales declaraciones sugerian que Iran consideraba el foro
como un lugar para presentar denuncias sobre los efectos perniciosos de las sanciones, y
evitaban al mismo tiempo entrar en detalles. De 2013 a 2014 (como veremos), las declaraciones
sugerian que el nuevo gobierno de Rouhani buscaba cambiar el tono. El enfoque de Rouhani
cambi6 de nuevo en 2014, cuando el Gobierno irani opt6d por hablar de cifras una vez mas,
probablemente porque las cifras eran mas atractivas.

Coémo separar el trigo de la paja es competencia de quienes tienen un conocimiento experto
acerca del pais, que pueden ofrecer asesoramiento sobre los usos sutiles del lenguaje y los
cambios de presentacion. Sin embargo, algunos marcadores clave son los siguientes:

EL SIMPLE ACTO DE RECONOCIMIENTO. Reconocer que tienes un problema de sanciones
es la mitad de la batalla para los que estan bajo presién externa. Es dificil para los gobiernos
admitir esta verdad, en parte porque subraya ante el adversario que la vulnerabilidad que
intentaba explotar era de hecho explotable. No en vano a lo largo de la historia se ha
caracterizado este tipo de declaraciones como un medio para “sembrar el miedo y el desanimo”
en una poblacion. Pero ese reconocimiento también cumple una funciéon importante para las
jurisdicciones sancionadas: pueden apelar al nacionalismo dentro del pais y ganar puntos por
haber admitido lo que puede ser dolorosamente obvio en lugar de pretender que esa presion no
existia ni existe. En cualquier caso, un simple reconocimiento de la realidad de la presion de
las sanciones es un indicio de que la presién estd empezando a hacer mella.

LLAMADOS AL NACIONALISMO Y LA RESILIENCIA. Aunque el simple reconocimiento es

la primera sefial, un llamamiento directo a los ciudadanos para que resistan la presion que se

esta aplicando es también un indicador importante. Los llamamientos a la resistencia no se

limitan a los que estan sujetos a sanciones, sino que el hecho de que el Estado objeto de las

sanciones convierta la presion de las sanciones en una “guerra economica” es indicativo de una

campafia de sanciones que esta empezando a surtir efecto. El uso de referencias religiosas
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también puede reforzar el valor de este cambio desde el punto de vista de la interpretacion, pero
depende de la naturaleza de la religion existente en la sociedad de que se trate.

USO DE DIFERENTES IDIOMAS PARA LOS MENSAJES INTERNOS Y EXTERNOS. Un
indicador digno de mencién es el idioma en que se transmiten los mensajes. El uso del inglés
en un pais de habla inglesa no nativo, por ejemplo, podria subrayar que el mensaje esta
destinado al consumo externo, ya sea por parte de los inversionistas extranjeros o parte de los
gobiernos extranjeros, dependiendo del mensaje. Asimismo, traducciones confusas o0 ambiguas
(o traducciones controvertidas después de los hechos) podrian también sefialar un intento de un
Estado sancionado para evitar las consecuencias problematicas del mensaje que se transmite.

Niveles y enfoque de la propaganda

En cierto modo, el tema de la propaganda del gobierno es distinto a las declaraciones oficiales
del tipo descrito anteriormente. La propaganda puede desempefiar un papel informativo Util
para medir la resolucion, en particular los tipos de mensajes que se estan impulsando.

Para nuestros propdsitos, definiremos “propaganda” como el sistema de mensajes patrocinados
por el gobierno que no son identificables con ninguna personalidad o portavoz en particular,
sino mas bien aquellos que se transmiten mediante la radio o la television, vallas publicitarias,
panfletos impresos y medios similares.

Los mensajes variaran en funcion de los sistemas econdmicos y politicos nacionales, asi como
de la cultura imperante. Pero las sefiales clave pueden ser los llamamientos a:

= Ahorrar y reducir las compras de lujo, en particular de fuentes extranjeras (para reducir las
facturas de importacion).

= revitalizar las bases industriales nacionales y el desarrollo de una nueva industria
autdctona.

= agruparse en torno a la bandera, tratando las circunstancias econémicas actuales como una
guerra econdmica que amerita solidaridad y unidad; e

= identificar y denunciar los casos de corrupcién publica.
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La suma total de estos mensajes es que el pais esta bajo presion y que los ciudadanos pueden
ayudar a mitigarla. EI primer indicio de un problema es la creacion de la propaganda dirigida
propiamente dicha. Su intensificacion y los cambios que sufren los mensajes a lo largo del
tiempo pueden servir como demostracién de una apreciacion mas profunda del problema (lo
cual demuestra el efecto general de la presion de las sanciones y ayuda a su medicion), asi como
de la resolucion nacional, si estos mensajes pretenden culpar a grupos particulares o desviar la
atencion del problema subyacente.

De manera més sutil, la intensificacion de la propaganda a lo largo del tiempo puede ser una
sefial de resolucion vacilante, particularmente si el mensaje comienza a cambiar. Tomemos, por
ejemplo, los mensajes que transmitid el Gobierno irani a su poblacion sobre la importancia de
proyectos nucleares especificos entre 2003 y 2013. Fueron simbolos de gran importancia por
derecho propio y se transmitieron en paralelo a numerosos eventos inaugurales. A finales de
2016, los mensajes del gobierno eran diferentes; hacian hincapié en el progreso general de la
nacion irani y su desarrollo de tecnologias y capacidades avanzadas. A este respecto, las
instalaciones o proyectos especificos son menos importantes que la linea de tendencia general,
lo que tiene sentido dado que el Gobierno irani renuncié a capacidades considerables (por lo
menos durante diez o quince afios) en el Plan de Accion Integral Conjunto (PAIC). Visto desde
fuera, se podria argumentar que esta sefial surgid al iniciarse las negociaciones, lo cual ayudo a
algunos dentro del Gobierno irani a redefinir el debate y a condicionar a la poblacién para las
concesiones que se avecinaban. En otras palabras, lo que era una demostracién de resolucion y
fuerza se convirtidé en una forma de sefialar que el Gobierno irani se preparaba para hacer
concesiones y que su determinacion para mantener los proyectos actuales se estaba debilitando.

En Irak, la propaganda del gobierno era mucho méas personal, dirigida a brufir la imagen de
Saddam Hussein y la fuerza del ejército iraqui para manejar las amenazas procedentes del
mundo exterior. Saddam tratdé de suprimir la informacién que pudiera socavar su postura
publica de desafio inquebrantable e inmutable y asi se mantuvo hasta el final.
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Indicadores econdmicos

Los indicadores econdmicos son los marcadores de la determinacion nacional més sencillos de
obtener, pero pueden ser tan dificiles de interpretar como las declaraciones publicas o la
propaganda. Es facil dibujar un panorama general de la salud econémica de la mayoria de los
paises sometidos a sanciones (aunque Corea del Norte es una excepcion que puede incluso
confirmar la regla, dado que la dificultad de la tarea casi ha impedido que se haga el intento).
Ademas, ese panorama general puede corroborarse en cierta medida con fuentes externas. Por
ejemplo, los datos sobre la actividad comercial se pueden obtener tanto del Estado sancionado
como de sus socios comerciales, lo que permite una interpretacion méas sélida y brinda una
mayor confianza en el posible significado de los datos obtenidos. También es posible verificar
otras corrientes de datos recopilados solo en el &mbito nacional. Un gobierno puede manipular
las cifras de desempleo e inflacion, pero la gente en la calle puede decirle a un observador si
tiene empleo, por cuantas horas a la semana y cual es el precio del pollo en la carniceria local.
Ademas, la misma poblacion del pais sancionado puede analizar las estadisticas oficiales, y esa
interpretacion puede difundirse pablicamente, hasta el grado en que lo permitan las leyes y
practicas relativas a la libertad de expresion en el pais.

La dificultad radica en determinar lo que significan las estadisticas en términos de resolucién
nacional. Por ejemplo, una contraccion del 5 % del PIB es un hecho econémico significativo.
Pero como se siente esa contraccion importa en términos de cuan efectiva es la sancion. Lo
mismo ocurre con el tamafio general inicial de la economia y dénde se siente directamente la
pérdida. Asimismo, el aumento del desempleo por encima del 40 % es un signo de enfermedad
econdmica, pero quizads menos en un pais donde una tasa de desempleo de 20 % ha sido
endémica durante una generacion. Las cifras de inflacién también pueden someterse al mismo
intento interpretativo.

En otras palabras, como se ha subrayado a lo largo de este libro, lo importante en la

interpretacion del efecto que causan los indicadores econémicos en la resolucion nacional es

evitar comparaciones faciles o generalizaciones no especificas del contexto. Los indicadores de

malos resultados econdmicos importan en algunos lugares mas que en otros, lo que significa

que es necesario evitar la tentacion de equiparar a nuestra propia experiencia la forma en que

las personas reaccionan ante los problemas econémicos en un lugar determinado. La medicion
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de los efectos de las sanciones, como ya se ha sefialado, debe hacerse en relacion con el statu
quo, no con lo ideal, y la medicion de la resolucién nacional amerita la misma consideracion.

Obviamente, también existe la posibilidad de que los indicadores econémicos sean tan
delicados para un pais que este se niegue a divulgarlos o, como en el caso de Irak en el decenio

de 1990, los clasifiqgue como informacion delicada sobre seguridad nacional4. Esto, en si
mismo, también puede constituir una fuente de informacion tanto acerca de la naturaleza de la
estadistica que se esta ocultando como del temor del pais en cuestion. Irdn, en cambio, siguid
publicando estadisticas econémicas durante toda la campafia de sanciones de 2006-2013, pero

se cree que les hizo algunos retoques para presentar una imagen menos negativa5. Dicho esto,
algunas estadisticas son dificiles de ocultar. Por ejemplo, aunque Iran mantuvo un tipo de
cambio oficial con el délar de Estados Unidos durante todo el periodo de sanciones, se resistio
a los intentos de conciliar ese tipo de cambio con el tipo de cambio del mercado negro, que en
algunos momentos era hasta tres veces mayor que la tasa oficial. Asimismo, los intentos de
distorsionar la cifra de la inflacion fueron derrotados por el hecho de que la gente podia entrar
en el mercado y simplemente hacer los célculos de cuanto mas costaban los bienes de consumo
un dia en comparacion con el dia anterior. Esos mismos calculos menoscabaron los intentos de
Irak por mantener una ficcion oficial sobre el estado de la economia en general.

Para los sancionadores, incluso las estadisticas distorsionadas tienen algin valor. Si estan muy
distorsionadas, entonces ponen de relieve en qué medida los resultados econémicos son una
vulnerabilidad y, dependiendo de qué factor esté distorsionado, en qué medida son un punto de
presion potencialmente agudo. En el caso de Irdn, los sancionadores percibieron que el
desempleo y el subempleo eran aspectos delicados; por lo tanto, los sancionadores trataron de
exacerbar el problema. Lo mismo se aplico para la debilidad de la moneda irani, que tanto
dependia de la moneda fuerte procedente de las exportaciones. Una parte esencial de la
estrategia pasd a ser el socavar la percepcion de la firmeza del rial irani por parte de la
poblacidn, asi como el diluir lamoneda en si, al privar a Iran de la moneda fuerte que necesitaba.

Acontecimientos politicos internos
A simple vista, este indicador puede ser menos aplicable a las autocracias que a las democracias.

Sin embargo, en todos los gobiernos hay politica; de hecho, en todas las organizaciones hay
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politica, como puede dar fe cualquiera que haya trabajado alguna vez en un grupo de mas de
dos personas.

Kim Jong Un de Corea del Norte puede ser el prototipo de autdcrata cuyos intereses personales
y nacionales son totalmente distintos de los intereses de su pueblo. Podria decirse que la
posesion de armas nucleares solo tiene valor para Kim y su camarilla gobernante, ya que les
permite una mayor proteccion contra la interferencia exterior (aunque la devastacion que podria
causar una guerra peninsular coreana en el presente, incluso sin armas nucleares, es
seguramente también un elemento de disuasién). Para el pueblo de Corea del Norte, sus
dirigentes pueden argumentar que las armas nucleares los protegen, pero considerando que su
mayor enemigo es su propio gobierno, las amenazas externas no son su mayor problema.

Para Kim, es discutible que casi ningun nivel de presion economica seria suficiente para
derrocarlo, al menos dadas las opiniones actuales sobre la naturaleza consolidada de su régimen.
Asumiendo que puede mantener el control de su circulo interno mediante una combinacion de
prebendas y amenazas, Kim se halla en gran medida en posicion de mantener su autoridad. Esta
totalmente preparado para transferir los efectos de cualquier presién a su poblacién, y ellos son
esencialmente impotentes para afectarlo a él a su vez. Ademas, como resultado de la insularidad
econdmica del pais, hay pocos sectores contra los que se pueda ejercer presion (aungque, como
veremos en el Capitulo 9, eso no significa que no se pueda hacer un esfuerzo para encontrar
puntos de apalancamiento).

En cambio, las democracias plenamente funcionales son muy vulnerables a la presion politica
interna que producen las sanciones. Tomemos, por ejemplo, la campafia de boicot, desinversion
y sanciones (BDS) contra Israel en respuesta a la preocupacion por el estancamiento de las
conversaciones de paz entre palestinos e israelies y el tratamiento de Israel hacia los palestinos
en el interin. Para una economia abierta y una sociedad democratica como la de Israel, la
campafia de BDS es una amenaza real no solo para el potencial de crecimiento del pais, sino
también para sus relaciones diplomaticas con el resto del mundo, su integracién en el mundo
occidental y su cultura, y la estabilidad politica de su gobierno. Algunos israelies estan
legitimamente frustrados por el trato que reciben en la campafia de BDS (aunque otros incluso
han acudido a tribunales para proteger su derecho a hacer campafia a favor de la campafia de
BDS). En cualquier caso, hay un debate en curso sobre las causas subyacentes de la campafia y

quién tiene la culpa de su intensificacion en los ultimos afios. También sigue habiendo
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desacuerdo sobre los costos de la campafia de BDS, toda vez que algunos cuestionan su
efectividad y otros (entre ellos la Corporacion RAND, con una fascinante calculadora en linea)
estiman que Israel podria perder aproximadamente 47 mil millones de dolares en 10 afios
debido a la camparfia de BDS y problemas relacionados®. Lo que esta agitacion interna suscita
como respuesta es otra cuestion, pero a los efectos de este estudio, la faceta interesante es que
se estd dando el debate y se esta creando presion sobre el Gobierno israeli para que se ocupe
del problema’. Esa presion probablemente no se sentiria (0 se sentiria menos) si el Gobierno
israeli no fuera una democracia con una economia de libre mercado.

Por supuesto, lo que sucede dentro de un tipo de gobierno puede ser mas visible que en otro.
En el caso de las democracias, los acontecimientos politicos son en cierto modo mas
transparentes. Si no gestionan las situaciones que conducen a la imposicion de sanciones, los
ministros pueden ser objeto de despido o quizas se reorienten sus responsabilidades. En ultima
instancia, incluso el jefe de gobierno de un pais podria ser sustituido como consecuencia de la
imposicion de sanciones y/o en caso de no gestionar de modo eficaz la situacion.

Las autocracias también tienen sus corrientes politicas, aunque en formas que pueden resultar
peculiares e inescrutables para terceros. Durante la Guerra Fria, tanto los analistas de
inteligencia como los reporteros trataron de comprender quién estaba en el poder y quién no en
la Union Soviética mediante la kremlinologia (y a menudo lo hacian observando quién estaba
mas cerca del primer ministro soviético en las fotografias). EI mismo tipo de practicas puede
utilizarse para evaluar las corrientes politicas subyacentes de otros paises.

¢Pero con qué fin? Los acontecimientos politicos internos no solo son interesantes desde la
perspectiva nacional. También son posibles indicativos de cambios reales de poder e influencia
en un pais. De este modo, también pueden sefialar cambios en la perspectiva del régimen sobre
cuestiones concretas 0 acerca del grado en que una prioridad nacional se ha convertido en un
interés esencial. Por supuesto, estas sefiales también pueden ser mal interpretadas. En 2009, el
jefe de la Organizacion de Energia Atdmica de Iran (OEAI), Reza Aghazadeh, fue sustituido
por Ali Salehi. Algunos observadores entendieron esto como un giro potencialmente
bienvenido de la perspectiva irani sobre el programa nuclear, y algunos consideraron que Salehi
era un pragmatico dispuesto a aceptar acuerdos, de pensamiento occidental en comparacion con
Aghazadeh. Sin embargo, cinco afios después, durante las negociaciones sobre el PAIC, Salehi

(quien se desempefiaba en ese cargo nuevamente después de un periodo como ministro de
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Relaciones Exteriores de Iran) realizo frecuentes declaraciones donde dictaba lineas duras para
los negociadores nucleares. Una forma de interpretar este aparente cambio es que la remocion
de Aghazadeh no fue una sefial para Occidente, sino mas bien un intento del Gobierno irani de
reemplazar a un gerente menos competente del programa nuclear por uno mejor; en otras
palabras, el nombramiento de Salehi puso de relieve la importancia del programa nuclear, no el
comienzo de una fase mas complaciente en el programa nuclear irani. De hecho, el nimero de
centrifugadoras instaladas desde el nombramiento inicial de Salehi en 2009 hasta enero de 2011
se duplicd®.

Por esta razén, al igual que sucede con todas las demas variables de medicion, no es prudente
considerar los acontecimientos politicos internos como variables de importancia independiente,
toda vez que su significado puede malinterpretarse. Antes bien, deben considerarse como
elementos importantes de un panorama mas amplio. Por ejemplo, aunque el nombramiento de
Salehi en 2009 puede no haber sido indicativo de un cambio de mentalidad, la eleccion de
Hassan Rouhani como presidente en junio de 2013 (con la propuesta politica de reconstruir de
la economia irani a través de una interaccion mas positiva con el mundo exterior) marcé una
verdadera transicion en el enfoque del Gobierno irani, el cual pasé a mostrar un mayor interés
en las perspectivas extranjeras y mayor disposicion a dar cabida a las preocupaciones
extranjeras en torno a su programa nuclear. Su eleccion significo el final de un periodo de
intensa escalada de las sanciones contra Iran, y su campafia se centrd en el imperativo de
eliminar las sanciones internacionales como medio para lograr el crecimiento econémico. El
acontecimiento politico de la eleccion de Rouhani y de que se le permitiera llegar a ser
presidente de Iran (teniendo en cuenta que el sistema politico irani esta disefiado para eliminar
a los que se consideran inapropiados) podria interpretarse como una sefial del debilitamiento de
la determinacion de Iran para hacer frente a las preocupaciones internacionales y como indicio
de la disposicion irani a adoptar otro enfoque.

Datos de encuestas sobre el sentimiento popular y el apoyo al régimen

Esto nos lleva al tema de los datos de las encuestas y expresiones similares del sentimiento
popular. Al igual que con la dindmica politica interna, este indicador es probablemente mas
facil de observar en los sistemas democraticos de gobierno que en las autocracias. Sin embargo,
incluso en la mayoria de las autocracias, hay formas de medir y evaluar las opiniones de la
poblacidn, incluso mediante encuestas. Sin duda, las encuestas en las jurisdicciones autoritarias
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merecen cierto grado de escepticismo, a menos que sus metodologias excluyan suficientemente
la posibilidad de un apoyo precipitado a las politicas gubernamentales, sean cuales fueren. Pero
en la medida en que los sondeos pueden reflejar de modo confiable las prioridades y los
intereses nacionales, pueden ser Utiles para ayudar a elaborar un cuadro de las perspectivas del
pais objeto de las sanciones. Y, lo que es mas importante, pueden utilizarse para determinar qué
cuestiones pueden ser causa suficiente para provocar disturbios sociales o, como minimo,
descontento social.

Es dificil encontrar las encuestas realizadas en Irak bajo el régimen de Saddam. Segun los
resultados electorales oficiales de Irak, Saddam sisteméaticamente lograba un apoyo mayor al

99 % en sus campanas de “reeleccion”. Por ejemplo, antes de 2005, el programa nuclear no

tenfa mucha importancia para los iranies10. Después de las sanciones de 2005-2013, cuando el
programa nuclear era noticia diaria, las encuestas reflejan un mayor interés y vinculacion con

el programall. Asimismo, los datos de las encuestas cambiaron con el tiempo en cuanto a los
sentimientos del publico sobre la amenaza de sanciones a la economia irani y la importancia de

eliminar esas sanciones en un acuerdo12. Asi pues, las encuestas en un sistema autoritario como
Irdn suponen sus propios retos, ademas de los retos que plantean las encuestas en todas partes
(por ejemplo, con respecto a la busqueda de un tamafio de muestra apropiado, el tratamiento de
las opiniones atipicas y la volubilidad de los encuestados). Por lo tanto, las encuestas son Gtiles
para afiadir datos a fin de que los encargados de la formulacion de politicas los examinen, pero
pueden no ser determinantes.

Posiciones asumidas en negociaciones y foros internacionales

Por dltimo, se puede tomar la palabra a los representantes de un pais cuando describen los
intereses nacionales durante el transcurso de las negociaciones. Hay amplias oportunidades para
que los representantes de los gobiernos expongan sus perspectivas, preocupaciones y
prioridades en una serie de foros de negociacion y otros foros internacionales, desde las
Naciones Unidas hasta los organismos internacionales especializados y talleres no oficiales.
Las declaraciones de posicion en esos lugares pueden no diferir notablemente de las que los
funcionarios estan dispuestos a formular en declaraciones méas publicas. Sin embargo, en
algunos casos, pueden ofrecer una visién de los calculos que realizan todos los gobiernos al
evaluar los problemas.
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Indudablemente, este es el caso en las negociaciones en si. Una vez que las negociaciones van
mas alla de las declaraciones de posicion anodinas, suelen implicar un intercambio de opiniones
sobre la forma en que podrian resolverse determinadas cuestiones que exponen la naturaleza de
los intereses en juego. A veces, estas declaraciones pueden cambiar, lo que crea confusion, pero
a menudo hay una amplia coherencia entre la posicién pablica y la privada.

¢A gqué punto nos lleva esto?

Identificar formas de medir y evaluar el dolor y las condiciones de la determinacion es util, pero
es insuficiente si no hay algln tipo de constructo donde ubicarlas. Peor adn, el hecho de que
todos los indicadores puedan apuntar en direcciones diferentes entrafia el riesgo de que, lejos
de ser un medio para comprender mejor el disefio y las repercusiones de las sanciones, las
consideraciones sobre el dolor y la resolucién se conviertan en meros instrumentos para
justificar o criticar en retrospectiva las decisiones adoptadas por los responsables de la
formulacién de politicas.

Hasta cierto punto, estos riesgos son inevitables. La politica exterior se ocupa intrinsecamente
de la imprecision de las posiciones y perspectivas nacionales, las cuales se tornan mas
indefinidas debido a los beneficios reales que los paises pueden obtener cuando el adversario
no comprende sus posiciones. Pero también hay problemas inherentes a la siembra deliberada
de malentendidos. Este libro parte de la nocion de que, a pesar de todo el incentivo para engafiar
y distorsionar las posiciones, los Estados se inclinan naturalmente a transmitir alguna apariencia
de verdad en sus pronunciamientos y perspectivas oficiales. Si un Estado dice que reclama la
soberania sobre una jurisdiccion y se niega a renunciar a ella, entonces es una insensatez entrar
en la conversacion con la presuncion de que ello es totalmente falso. Méas bien, lo que es mas
sensato es asumir que la posicion que se manifiesta es, como minimo, una posicion de partida
gue merece una seria atencion pero que puede ser objeto de revision. Aunque un Estado puede
modificar sus posiciones a lo largo del tiempo, tal posicion inicial debe tomarse como un
resultado deseado, aunque no sea el resultado ideal.

A partir de estos supuestos, es posible utilizar en cambio la informacion sobre las justificaciones
de las sanciones, las medidas propiamente dichas y las perspectivas del Estado sancionado para
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brindar una aproximacion adecuada, aunque aproximada, de los intereses relativos, la voluntad
para aplicar la fuerza econdmica y la disposicion para resistirla.
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Presion intensa sobre Irdn y un viraje hacia negociaciones reales

EN EL CAPITULO 5, ahondé en la escalada de la presion de las sanciones de 2006 a 2010.
Senalé que, aunque la presion se intensificaba, para finales de 2010 la respuesta de Iran distaba
mucho de ser constructiva. Sin embargo, solo tres afios después, el P5+1 (integrado por
Alemania, China, Estados Unidos, Francia, el Reino Unido y Rusia, bajo la coordinacion de la
Unidén Europea) e Irdn habian llegado a un acuerdo que no solo suaviz6 la tension, sino que
también marcé el camino para el acuerdo general de 2015.

Tanto la intensificacion del dolor como la intensificacion de la determinacion son parte de esta
historia. Pero, al final, el dolor aplicado por el P5+1 (y por Estados Unidos, en particular)
abrumd la capacidad de Iran para resistir las sanciones y cre6 la necesidad de llegar a un acuerdo
negociado.

Intensificacion de la presién

Como se explicé en el Capitulo 5, a partir de 2010 Estados Unidos empled una estrategia de
sanciones dividida en tres partes, en la que se combinaba la aplicacion de medidas
multinacionales tanto en el &mbito de las Naciones Unidas como en el ambito nacional, con sus
propias medidas nacionales coercitivas. Luego, durante la mayor parte de 2010 y 2011, inst0 a
los Estados a instrumentar plenamente las medidas que ya tenian en vigor.
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Esto fue mas dificil de lo que parece. Por un lado, hay problemas fundamentales de capacidad
que afectan a la mayoria de las burocracias con respecto a las sanciones. Las sanciones
requieren de mucho trabajo, ameritan la recopilacion de datos de inteligencia, analisis de
informacion e investigacion. Ademas, son politicamente delicadas, ya que en algunos casos
exigen decisiones relativas a la continuidad de los negocios, los contactos personales y las
relaciones diplomaticas que los grupos nacionales apoyan y que las potencias extranjeras
rechazan. Por ultimo, pero no por ello menos importante, pueden ser dificiles desde el punto de
vista econdmico, ya que ameritan la decisién de renunciar a areas de negocio rentables para
lograr un resultado que puede ser incierto y que incluso puede no ser tan importante para el
Estado en cuestion.

Iran planteaba los tres tipos de dificultad. Por un lado, la estrategia irani de resistencia a las
sanciones incluia esfuerzos de evasion sofisticados, aunque a veces sencillos. Agentes iranies
de adquisiciones clandestinas establecieron compafiias ficticias en todo el mundo, a menudo en
jurisdicciones regidas por leyes nacionales débiles. Ademas, los financiadores de Iran también
explotaron las vulnerabilidades de control y aplicacion de la ley en el sector financiero a fin de
abrir canales para el flujo de pagos y divisas que de otra manera habrian estado prohibidos.
Estados Unidos estaba en condiciones de ayudar a los gobiernos extranjeros a hacer frente a
algunos de esos desafios, pero no a todos, ya que a fin de cuentas la capacidad de Estados
Unidos tampoco es ilimitada. Ademas, la cantidad de prioridades en materia de aplicacion de
sanciones desde 2010 hasta 2013 llegd en algunos momentos a rebasar a los funcionarios
encargados de hacer cumplir las leyes. Asimismo, los recursos de inteligencia son finitos y su
utilizacién esta sujeta a restricciones, en particular si la intencion es transmitir informacion
delicada a gobiernos extranjeros. Incluso en los casos en que Estados Unidos podria haber
querido intervenir para reforzar una investigacion extranjera, habia limites en cuanto a lo que
podiamos hacer para impulsar la accion exterior y como podiamos responder a las solicitudes
de ayuda. En consecuencia, muchos observadores y algunos de mis propios colegas compararon
los esfuerzos de Estados Unidos con un elaborado e interminable juego de “dale un porrazo al
topo” (aunque a menudo comenté, mientras estaba en el gobierno, que normalmente gano en
ese juego durante la estadia anual de mi familia en Hershey Park, Pensilvania).

Ademaés, aunque a muchos estadounidenses les resulte dificil de creer, Irdn no es visto en todo
el mundo como un actor categoricamente inGtil o desagradable. Muchos Estados (en particular
los del Movimiento de Paises No Alineados, un grupo de Estados organizado durante la Guerra
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Fria que trato de evitar verse envuelto en la competencia entre Estados Unidos y el bloque
soviético y que encontré nueva vida en el decenio de 1990 como un mecanismo para hacer
valer los intereses del mundo en desarrollo) apoyan ampliamente muchas de las posiciones de
Irén, en particular con respecto a su programa nuclear. Estos Estados e incluso algunos Estados
que forman parte de la estructura de alianzas de Estados Unidos no necesariamente ven a Iran
0 sus politicas como amenazadoras. En consecuencia, Estados Unidos necesitaba desarrollar un
principio organizador para la accion multinacional, que contara con el apoyo de todos los
participantes. Por supuesto, el enfoque de participacion que asumio el Presidente Obama fue
parte integrante de este esfuerzo, al igual que el intento de la época de Bush de demostrar que
el programa nuclear de Irdn se habia desarrollado en secreto, en contra de las obligaciones
internacionales de no proliferacion de Irdn. La administracién Obama tomo estos pilares de la
estrategia diplomatica de Estados Unidos y los intensificO con un argumento simple, pero
poderoso: si no se resuelve la cuestion nuclear irani por via diplomatica, aumentaran las
posibilidades de una nueva guerra en el Oriente Medio, algo que pocos 0 ningun miembro de
la comunidad internacional desea ver. Obama subrayd este riesgo al afirmar, claramente, que
estaba dispuesto a utilizar la fuerza para evitar que Iran adquiriera un arma nuclear, aunque no
era el resultado que preferia®.

Ir6nicamente, la propia postura beligerante de Iran (en particular desde diciembre de 2011 hasta
enero de 2012) puede haber contribuido a demostrar los riesgos y la necesidad de cooperar con
las sanciones estadounidenses. A finales de diciembre, funcionarios iranies hicieron
declaraciones que mostraban que Iran estaba dispuesto a cerrar el Estrecho de Ormuz, una via
fluvial vital para todo el Golfo Pérsico. Los representantes militares de Estados Unidos en el
Golfo Pérsico reafirmaron la posicion estadounidense de larga data de que no se permitiria a
ningun Estado impedir la libre navegacion por el Estrecho. Ello suscité una guerra de palabras
entre Irdn y Estados Unidos en las semanas posteriores. Las tensiones finalmente se calmaron,
en parte debido a la reduccidn del ruido de sables irani. Aunque no se puede demostrar, parece
probable que los mensajes y las delegaciones de y hacia importantes Estados fuera de la region
(en particular China) hayan transmitido a Iran la necesidad de dar marcha atras. A pesar de ello,
y coincidiendo con las nuevas autoridades en materia de sanciones que pronto tuvo Estados
Unidos (que se mencionan mas adelante), fue mas facil ejercer presion sobre Iran a partir de
entonces.

Econémicamente, Irdn también estuvo en una posicion de poder hasta 2010. Siendo uno de los
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principales proveedores de petréleo del mundo en una época de precios elevados y escasez de
inventarios (en parte debido a los conflictos en curso en Irak y Libia), Iran estaba en condiciones
de jugar rudo en lo que respecta al acceso a sus recursos petroleros. Ademas, Irdn era y es un
mercado potencialmente importante, con 80 millones de personas deseosas de participar en la
economia internacional. Como se sefiald anteriormente, Estados Unidos habia tratado de
socavar esta posicion durante toda la campafia de sanciones. Sin embargo, eso no debe nublar
la dificultad que entrafiaba el esfuerzo. Muchos Estados mantenian intereses econémicos en
Irdn y la naturaleza de la competencia mundial hacia especialmente dificil convencer a un
Estado de que, si sus empresas y bancos abandonaban el negocio en Iran, las empresas de otros
Estados no “rellenarian el espacio resultante” y aprovecharian las oportunidades de mercado
recién abiertas. Esto fue particularmente dificil de abordar en el Oriente Asiatico, donde las
tensiones residuales e histdricas entre China, Corea del Sur y Jap6n mermaron la capacidad de
cada uno de estos Estados para confiar en el otro. La diplomacia itinerante y los mensajes claros
a las tres partes fueron esenciales para que Estados Unidos convenciera a cada uno de ellos de
que adoptaran medidas que contribuyeran a las iniciativas de Estados Unidos en materia de
sanciones. También surgieron preocupaciones similares en Europa, aunque no siempre con
respecto a la competencia de otros paises europeos; curiosamente, muchos europeos estaban
obsesionados con el comercio de Estados Unidos con Irdn. Muchos interlocutores europeos
manifestaron su preocupacion acerca de que Estados Unidos estuviera solicitando sanciones
contra Iran solamente para abrir su propia oportunidad de participacion en el mercado, lo que
suponia que Iran preferiria hacer negocios con empresas estadounidenses en caso de una
solucién negociada de la crisis, especialmente si las empresas europeas eran las ultimas en salir
de Iran en circunstancias dificiles. Mis colegas y yo pasamos mucho tiempo ofreciendo
comparaciones econdémicas (haciendo notar, por ejemplo, la gran diferencia entre los tipos de
bienes vendidos a Iran desde Estados Unidos, que eran en su mayoria agricolas, y la escala del
negocio, que era en su mayor parte de millones de délares en comparacién con los miles de
millones que generaba el comercio entre la Unidn Europea e Iran). No obstante, este argumento
persistié no solo durante el régimen de sanciones sino también durante la aplicacion del PAIC,
todo ello a pesar de que el embargo de Estados Unidos se mantuvo casi completamente intacto
incluso después del PAIC.

A pesar de estas dificultades, Estados Unidos logré ciertos avances. Desde finales de 2010 hasta
2011, intensifico constantemente la presion, con la imposicion de sanciones contra otros
sectores de la economia irani y una cadena constante de nuevos nombramientos de malos
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actores iranies. Por ejemplo, en junio de 2011 (apenas unas semanas después de que yo dejara
el Departamento de Estado y fuera designado Director para Iran en el Consejo de Seguridad
Nacional en la Casa Blanca), Estados Unidos dicté sanciones contra Tidewater Middle East
Company, que era uno de los operadores portuarios mas importantes de Iran. La medida causé
consternacion en el comercio mundial en cuanto a si algin envio a Iran podria ser objeto de
penalizaciones estadounidenses. No seria asi, pero el mensaje seguia siendo escalofriante para
los negocios internacionales. En noviembre de 2011, Estados Unidos impuso sanciones a la
prestacion de apoyo al sector petrogquimico de Iran, que era una de las formas en que Iran trataba
de eludir la presion de Estados Unidos sobre otros segmentos de la economiay era un mercado
de exportacion cada vez mas importante (con operaciones comerciales por un valor de unos
10.000 millones de ddlares en 2011). Dado que los productos petroquimicos utilizaban el
petréleo como elemento de materia prima, el hecho de centrarse en este sector también tuvo el
efecto saludable de seguir estigmatizando las actividades relacionadas con el petréleo y el gas
en Iran.

Sin embargo, la realidad era que, aunque la presién sobre Iran seguia en aumento, habia
preocupaciones tanto en el Gobierno de Estados Unidos como entre algunos socios de Estados
Unidos (en particular Israel) en torno a que el esfuerzo de las sanciones no avanzaba lo
suficientemente rapido como para cambiar el célculo nuclear de Iran. De hecho, durante este
periodo, Irdn siguid instalando y operando nuevas centrifugadoras, incluidas maquinas mas
avanzadas, y producia uranio enriquecido a varios niveles. Como resultado de estos
acontecimientos, Iran fue reduciendo constantemente la cantidad de tiempo de “fuga” con la
que Estados Unidos podia contar en caso de que Iran decidiera adquirir armas nucleares. El
resultado fue un creciente clamor por una accion militar o por la intensificacion de las
sanciones.

La administracion Obama ciertamente prefirio el enfoque diplomatico, intensificado con
sanciones mas duras. Este también era el enfoque del Congreso de Estados Unidos. Aqui, sin
embargo, hubo una diferencia de opinion en cuanto a la mejor manera de estructurar las nuevas
sanciones de EE.UU. y su severidad. La narrativa establecida es que el Congreso, frustrado por
la apatia y vacilacion de la administracién de Obama, impulsd nuevas y agresivas sanciones
ante el Poder Ejecutivo, comenzando con las que apuntan a las exportaciones de petréleo irani
en 2012. Hay algo de verdad en esto, ya que el Congreso fue una fuente de presion sobre la
administracion para averiguar la mejor manera de aumentar la presion sobre Irdn. Dicho esto,
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la administracion de Obama también estaba tratando de averiguar como apuntar al mismo
tiempo hacia los ingresos petroleros iranies, asi como la forma de apuntar hacia los vinculos
financieros iranies mas ampliamente. El problema era que no podiamos encontrar una manera
de apuntar al petréleo o al Banco Central de Iran que consideraramos factible y que no entrafiara
la posibilidad de dafiar los mercados petroleros internacionales y, por lo tanto, retrasara la
recuperacién mundial tras la Gran Recesion de 2008-2009. Es dificil de recordar hoy, pero la
fragilidad de la economia internacional (y de los principales aliados de Estados Unidos) era
significativa. Ademas, algunos aliados fundamentales se enfrentaron a circunstancias
especiales, como Japdn, que se estaba recuperando de los efectos del tsunami de 2011 y del
consiguiente desastre nuclear de Fukushimay la paralizacion del sector de la energia nuclear.
El simple hecho de cerrarle los grifos a Iran habria sido tonto, contraproducente y perjudicial
para los intereses generales de Estados Unidos, incluso con respecto a Iran. Después de todo,
si se hubiera tenido la percepcién de que Estados Unidos no actuaba con suficiente cuidado,
entonces la reaccion de los Estados en todo el mundo bien podria haber sido ignorar la presion
de Estados Unidos, tal como lo hicieron los Estados a finales de los afios 90. Ademas, si el
resultado del aumento de la presion de las sanciones de Estados Unidos hubiera sido un
incremento de los precios del petréleo, entonces habriamos tenido que esforzarnos ain mas
para privar a Iran de las divisas generadas por sus ventas de petroleo. Teniamos que identificar
una manera de acrecentar la presion sobre Iran y solo Iran, sin aumentar los precios del petréleo,
sin perjudicar nuestra economia y la de nuestros socios, y sin asumir la culpa por alguna crisis
que pudiera presentarse posteriormente.

El enfoque del Congreso con respecto a este tema ayudd a aclarar los debates de la
administracion sobre el asunto, ya que el Congreso tenia la intencion de hacer avanzar algun
tipo de legislacion. Las negociaciones entre los poderes legislativo y ejecutivo trajeron como
resultado la redaccion de un ingenioso compromiso que ninguna de las partes tenia en mente
antes de noviembre de 2011: crear un sistema de racionamiento para los compradores de
petréleo de Iran, permitiéndoles continuar comprando petréleo irani (y tener tratos financieros
con el Banco Central de Iran), pero la cantidad comprada disminuiria con el tiempo. Este
compromiso, formalizado en la Seccion 1245 de la Ley de Autorizacion de Defensa Nacional
del afio fiscal 2012, incluia tres componentes importantes:

Permitia al presidente cortar las sanciones por completo si determinaba que el mercado
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petrolero mundial no podia soportar la pérdida de las exportaciones petroleras de Iran.
Autorizaba exenciones de las sanciones para los Estados que redujeran sus compras de
petréleo irani en cantidades “importantes” dentro de un lapso de 180 dias.

Amenazaba con una amplia cesacion de las instituciones financieras de Estados Unidos en
caso de que los paises asociados no cumplieran sus metas de reduccién en el lapso de 180
dias.

Incluso en una fecha tardia, la administracion de Obama inst6 al Congreso a dejar esta politica
de sanciones en manos del Poder Ejecutivo (lo cual fracasé miserablemente, para nuestro
disgusto). Pero la administracién no cej6 en su determinacion de seguir adelante. Rapidamente,
en enero de 2012, dirigi un proceso para evaluar si se podian aplicar sanciones y hacia qué tipo
de reduccidn de los ingresos petroleros iranies apuntariamos. La administracion acordé a nivel
superior impulsar las sanciones, aunque algunos en el Congreso asumieron erronea e
injustamente que la administracion simplemente utilizaria el proceso de determinacion
presidencial para librarse de las sanciones, dudando de que la administracion tuviera el
estdbmago y el interés para seguir adelante a pesar de las pruebas suficientes en contrario.
También acordamos presionar para que todos los exportadores de petroleo hicieran reducciones
de aproximadamente el 20 % dentro de un lapso de 180 dias, aunque también buscamos
mayores reducciones, hasta que una carta inoportuna y una campafia de promocién publica por
parte de algunos miembros del Senado y de la comunidad de expertos socavaron nuestras
negociaciones con los compradores?. También tratamos de corregir algunos de los errores y
descuidos de la legislacion subyacente, con el Decreto 13622, autorizado en julio de 2012 para,
entre otras cosas, permitir las sanciones de Estados Unidos a los propios compradores de
petrdleo, no solo a sus bancos asociados.

Segun la mayoria de las mediciones, el resultado fue un éxito tremendo. La economia de Iran
paso de un crecimiento del PIB del 3 % a una contraccion del 6,6 % entre 2011y 2012 (gréaficos
7.1y 7.2)% El desempleo y la inflacion iranies se mantuvieron en los dos digitos. En 2012, la
moneda irani se deprecio tres veces en cuestion de semanas, lo que provocd una hemorragia de
las reservas de divisas duras iranies®.

Peor aln, estos problemas econdmicos tuvieron lugar ademas de las expectativas econémicas
no materializadas: una cosa habria sido si Iran solo hubiera tenido esperanzas lugubres de
crecimiento, pero todo este tiempo, Iran disfrutd de precios petroleros sin precedentes y, en
teoria, deberia haber estado inundado de ingresos petroleros. Las expectativas internacionales
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(PIB de Iran (en miles de millones de doélares)

Porcentaje de crecimiento del PIB

de crecimiento de Iran también se vieron frustradas. Las sanciones también obstaculizaron las
reformas econémicas previstas para los ultimos afios de la presidencia de Ahmadinejad (2005-
2013), que se estancaron en 2012 como consecuencia de cuestiones de politica interna 'y de la
curva descendente de la economia, que elimind la flexibilidad y las opciones para los
planificadores econémicos iranies.
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GRAFICO 7.1 PIB de Iran, 20002014

Fuente: Banco Mundial, Indicadores de desarrollo mundial
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GRAFICO 7.2 Tasas de crecimiento del PIB de Iran (2000—-2014)

Fuente: Banco Mundial, Indicadores de desarrollo mundial
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Precios al consumidor (porcentaje anual)

Estados Unidos tomé medidas para asegurar que estas reformas siguieran siendo dificiles de
lograr, empezando por las sanciones mismas, asi como al NO imponer sanciones contra areas
como los bienes humanitarios, de consumo o de lujo, que podrian haber ayudado a Iran a reducir
sus facturas de importacion. Dado que la poblacion de Iran es técnicamente capaz de comprar
esos bienes y que las importaciones siguen fluyendo, pero que el tipo de cambio priva a la
mayoria de las personas del beneficio practico de poder comprar esos bienes, solo los ricos o
los que estan en posiciones de poder podrian aprovechar la ininterrumpida conectividad de Iran.
La moneda fuerte sali6 del pais mientras que los lujos entraron, y empezaron a surgir historias
desde Iran sobre una intensificacion de la desigualdad de los ingresos y la inflacion (Grafico
7.3). Esta fue una eleccidn, una decision tomada en funcion de ayudar a aumentar la presion de
fuentes internas sobre el Gobierno irani. La crisis monetaria de octubre de 2012 contribuy6 a
cristalizar este punto, y los manifestantes iranies salieron a las calles frustrados por sus magros
ingresos netos. Estados Unidos y sus socios utilizaron su conocimiento de la historia de la
revolucion irani y el miedo a la discordia econdmica como una via deliberada para separar al
régimeny a la poblacion, haciendo que la venta, antes facil, de la dignidad del programa nuclear
irani fuera mucho mas costosa.

Nuestra campafia de sanciones trajo consigo repercusiones imprevistas que contribuyeron a
nuestro esfuerzo por aumentar la sensacién de presion e inquietud en la economia irani.
Algunos de estos efectos son poco conocidos, y no fueron planificados. Sin embargo, pueden
haber sido cruciales en el cambio de célculo del Gobierno irani y el sentimiento popular.
Tomemos, por ejemplo, el aumento de los precios del pollo en 2012. Estados Unidos no tenia
sanciones en vigor contra la capacidad de Iran para importar pollos.
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GRAFICO 7.3 Tasas de inflacién de Iran, 2000-2015

Fuente: Banco Mundial, Indicadores de desarrollo mundial

Sin embargo, los precios del pollo se triplicaron en 2012, debido a la inflacion causada por las
sanciones, lo que se sumoé a la mala gestion econdémica irani. Es posible que esta subida de
precios haya propiciado una mayor frustracién popular mas rapidamente que afios de
restricciones financieras®. Esto fue asi en particular porque el momento en que las sanciones
interfirieron con el suministro de pollos coincidié con importantes periodos vacacionales
iranies en los que las aves de corral son un componente importante (para los lectores
estadounidenses, imaginen que el precio del pavo se triplica a mediados de noviembre). Esto
menoscabo la sensacion de normalidad que los dirigentes iranies pretendian mantener.

En junio de 2013, Estados Unidos dio un paso méas en su enfoque de sanciones quirurgicas, al
poner en marcha un conjunto cuidadosamente estructurado de sanciones contra el sector
automotor de Iran: despojo al pais de la capacidad para importar asistencia para la manufactura
de vehiculos, sin restringir las importaciones de piezas de repuesto para los automdviles
existentes ni las importaciones de automdviles totalmente ensamblados. Los empleos
manufactureros y los ingresos por exportaciones iranies fueron blanco de esta sancion, lo que
hizo mella en los esfuerzos del Gobierno irani por encontrar sectores de exportacion no
petroleros y alternativas para brindar puestos de trabajo a 500.000 iranies. Al mismo tiempo,
Estados Unidos amplid la capacidad de las empresas estadounidenses y extranjeras para vender
a los iranies la tecnologia utilizada para las comunicaciones personales, una medida que ayudd
a garantizar que el publico irani tuviera la posibilidad de conocer méas sobre las graves
dificultades de la economia de su pais y de comunicarse entre si, incluida una licencia general
expedida a finales de mayo.

Luego, a principios de junio de 2013, los iranies eligieron como presidente a Hassan Rouhani,
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cuya propuesta electoral se habia enfocado en reformas econdmicas y una politica exterior
constructiva.

La resolucién irani

Durante esta época y antes de la eleccion de Rouhani, Iran no se cruzd de brazos ni acept6 su
destino. Los iranies respondieron con medidas que demostraron determinacion en cada uno de
los seis indicadores de resolucion descritos en el Capitulo 6 (por supuesto, no describieron su
respuesta como tal y muchas medidas se superponian a las categorias).

Por ejemplo, los iranies trataron de sacar el maximo provecho del sentimiento popular y del
apoyo al régimen en torno a la cuestion nuclear. Se puso en practica una campafia de
propaganda para mantener el apoyo publico. Por ejemplo, en 2007, el Gobierno irani comenzé
a imprimir billetes donde se reconocia explicitamente el programa nuclear (en el reverso de los
billetes aparecian las instalaciones clave identificadas en un mapa de Iran).®

El entonces Presidente de Iran, Mahmoud Ahmadinejad, se mostrd especialmente interesado en
este punto y cred nuevas festividades en Iran para celebrar los logros nucleares del pais (el Dia
Nuclear es el 9 de abril) e inaugur6 algunas de las diversas instalaciones nucleares del pais en
multiples ocasiones. Al hacer del programa nuclear un tema de apoyo popular, Ahmadinejad se
aseguro de que fuera imposible para su gobierno o para un futuro gobierno aceptar un arreglo
de la cuestion nuclear que no implicara la continuacién del programa. Hasta el presente, esto
sigue siendo un motor para el pueblo irani.

En 2007, el 78 % de los iranies estaban a favor del desarrollo de la energia nuclear’. En 2014,
el 75 % de los iranies creia que Iran debia poder desarrollar su tecnologia nuclear®. La
tecnologia nuclear se catalogé como un derecho de nacimiento, los recursos de uranio iranies
se convirtieron en patrimonio sagrado y toda la nacion celebré los logros de sus cientificos
como propios. Los ataques a los cientificos nucleares iranies por parte de asaltantes no
reivindicados en 2011 y 2012 solo fortalecieron estas opiniones populares y convirtieron en
martires a las victimas de aparentes asesinatos.

El Gobierno irani también traté de demostrar normalidad econdmica durante gran parte del
periodo de sanciones. Sistematicamente pregond estadisticas econémicas favorables mientras
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estas se mantuvieron asi (incluso en las reuniones del FMI, como se sefiala en el Capitulo 6) v,
de igual modo, negocié memorandos de entendimiento con paises de todo el mundo, lo que
daba la impresién de que la economia irani estaba en vias de recuperacion y en marcha. Los
iranies también aprovecharon la oportunidad que les brindaban las sanciones internacionales
para debatir un programa de reformas que tenia por objeto liberalizar la economia y protegerla
un poco mas de las fuerzas externas®. Al mismo tiempo, Iran también tratd de fortalecer su
cohesion interna mediante llamamientos a una “economia de resistencia” ¢ intentd diluir los
efectos de las sanciones mediante iniciativas mas directas de evasion y contrabando. Ademas,
en ciertas ocasiones, como represalia por la imposicion de sanciones a sus empresas, Iran
quebrantd el libre funcionamiento de empresas europeas y asiaticas; por ejemplo, impidio los
vuelos de ciertas aerolineas europeas a Iran durante un tiempo, después de que la UE prohibiera
varios vuelos de Irdn Air a Europa por motivos de seguridad.

Las sanciones en si mismas también ayudaron a impulsar la economia irani hacia rumbos mas
positivos. Por ejemplo, Estados Unidos trat6 de reducir las exportaciones de petrdleo crudo de
Irdn en 2012 y 2013. Esto ejercié una tension significativa sobre la economia irani y
probablemente contribuyé a la decision de buscar un acuerdo. Con un aporte del 81,1 % del
PIB, el sector de las exportaciones de petroleo y gas tenia un peso tremendo en 2011, por lo
cual se convirtié en un blanco atractivo®.

Sin embargo, la presién de la imposicion de sanciones también contribuyé a que Iran
desarrollara productos de exportacion no petroleros, a saber, el cemento.

Este hecho contribuyd a aislar al Gobierno de algunos de los efectos intermedios de las
sanciones focalizadas en el petréleo, asi como del impulso mas general de encontrar nuevas
oportunidades de mercado en zonas no sancionadas. Iran pudo aumentar su presencia en el
mercado de esos productos directamente porque las sanciones mermaron su capacidad de
exportar un bien, lo que impuls6é el desarrollo de otro. Incluso mas alla de demostrar
determinacion, esas maniobras aumentaron la capacidad de Iran para capear la tormenta de las
sanciones.

En el plano politico internacional, los iranies manifestaron constantemente su capacidad y
disposicion para resistir ante las demandas de abandonar su programa nuclear o de restringirlo
indebidamente. Lo hicieron de tres maneras fundamentales.
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En primer lugar, corrigieron los errores del pasado en su cooperacion con el OIEA y trataron
de hacer ver la campafia de Estados Unidos y sus socios contra Iran como una caza de brujas
por motivos politicos. Esto comenzd pronto, a partir de 2003, con la decision de Iran de
cooperar con la investigacion del OIEA, aceptar la aplicacion de las normas de vigilancia y
transparencia reforzadas (conocidas en la jerga nuclear como “Protocolo Adicional”) y negociar
con los Tres de Europa (0 UE-3, integrada por Francia, Alemania y el Reino Unido). Esto
incluso continuo6 después de que Ahmadinejad se convirtiera en Presidente de Iran, aunque de
manera mas polémica. Como se ha sefialado anteriormente, Iran acord6 un plan de trabajo en
2007 envirtud del cual proporcionaria cierta informacion al OIEA y subsanaria algunas lagunas
en el registro histdrico, dejando algunas cuestiones esenciales (como el alcance de su anterior
programa de armas nucleares, algo que Irdn aun no ha reconocido) para una fecha posterior.
Ademas, Iran se comprometié a cooperar con el OIEA a partir de ese momento, haciendo que
el acceso y la transparencia fueran transaccionales en lugar de un requisito previo.
(Irénicamente, precisamente este enfoque, que el equipo de Obama heredd de la administracion
Bush y de los funcionarios de la Secretaria del OIEA a cargo en ese momento, fue el que los
negociadores de Obama replicaron en el PAIC, lo cual provocé importantes criticas de algunas
de las mismas personas participantes en 2007).

En segundo lugar, al actuar en este entorno internacional, los iranies establecieron lineas claras
sobre lo que aceptarian y no aceptarian en un desenlace negociado. En parte, esto se derivo de
los esfuerzos iranies por crear un entorno internacional en el que muchos los percibieron como
las victimas y no como los agresores. Iran se apropio de las preocupaciones genuinas de algunos
“no poseedores” de armas nucleares de la comunidad internacional, al hacer creer que la
cuestién nuclear/irani era en realidad una cuestién mas amplia de derechos nucleares, mas que
la solucién de un problema provocado por las fechorias iranies. Iran catalog6é su programa
nuclear como conforme al TNP y a las disposiciones de su Articulo IV sobre el intercambio de
tecnologia nuclear con los Estados no poseedores de armas nucleares. Esto ocurrié en diversos
foros, incluidas las Conferencias de Examen del TNP de 2005 y 2010, asi como innumerables
reuniones del Movimiento de los Paises No Alineados y de la Junta de Gobernadores del OIEA.
Estas inquietudes existian antes de que surgiera la cuestién nuclear de Iran. Sin embargo, al
darle a su propia causa el tinte de un desacuerdo mas reflexivo y de principios con respecto a
la forma en que se comparte la tecnologia nuclear en todo el mundo, Iran esperaba conseguir
el apoyo de mas de un centenar de Estados de todo el planeta para su causa y, hasta cierto punto,
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lo logro. Los iranies también jugaron a su favor con el anuncio de visitas de inspectores del
OIEA vy de diplométicos locales de Teheran a sus emplazamientos nucleares, con lo cual
sustituyeron la transparencia y la cooperacion genuinas por un acceso orquestado e indtil.
Ademas, apelaron a las estadisticas para demostrar que eran mas transparentes que cualquier
otro miembro del OIEA, al mostrar cuantas horas de inspeccién habian soportado en
comparacion con otros Estados, al tiempo que omitieron los hechos de que esas horas de
inspeccion fueron el resultado de treinta afios de incumplimiento nuclear y fueron insuficientes
para subsanar dicho incumplimiento.

Sin embargo, funcion6, ya que Iran pudo crear una sensacion de normalidad internacional en
torno a su programa nuclear que los negociadores de EE.UU. y sus socios tuvieron que aceptar
como un hecho, tanto en sus campafias de sanciones como en los posteriores enfoques de
negociacion con Iran.

Este sentimiento de legitimacion comenzo con la primera oferta del P5+1 a Iran en mayo de
2006, en la que se indicaba que la “suspension” y no el cese del programa nuclear de Iran seria
suficiente. La resoluciéon 1737 del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas reflej6 este
acuerdo en sus condiciones generales para, primero, suspender las sanciones y, después,
ponerles fin, nada de lo cual suponia la eliminacién del ciclo de combustible nuclear de Iran.
Esta legitimacion se consolidd con la segunda oferta del P5+1 en mayo de 2008, en la que se
indicaba que el programa nuclear de Iran seria tratado como cualquier otro Estado Parte en el
TNP una vez que se restableciera la confianza.

La comunidad de inteligencia de Estados Unidos contribuy6 perversamente al esfuerzo de Iran
en este sentido. Aunque ya en noviembre de 2007 habia sospechas de que el programa de armas
nucleares de Iran estaba activo, la evaluacion de la comunidad de inteligencia de Estados
Unidos en la Estimacién de Inteligencia Nacional (NIE, por sus siglas en inglés) de diciembre
de 2007 indico que Irén habia cesado en sus intentos de desarrollar una ojiva nuclear en 2003-
2004. Tal apreciacién elimin6 esas sospechas y puso fin a parte de la sensacion de urgencia en
torno a Iran. Habia pruebas de un intento anterior de desarrollar una ojiva nuclear, pero el
Organismo Internacional de Energia Atomica llego a la conclusion en diciembre de 2015 de
habia sido parte de “un esfuerzo coordinado” y una lectura cuidadosa de la conclusion de la
comunidad de inteligencia debe reconocer que Estados Unidos creia que Irdn mantenia una
“opcion” de armas nucleares!. Pero este matiz se deseché a menudo con la revelacion, tan
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taquillera, de que el programa nuclear de Iran no era como lo vendia Estados Unidos.

En tercer lugar, Iran amplié continuamente su programa nuclear, creando hechos sobre el
terreno, pero no dio a Estados Unidos ni a sus asociados la satisfaccion de abandonar las
conversaciones o la perspectiva de un desenlace negociado. A decir verdad, hubo momentos en
los que esperé fervientemente que Iran facilitara nuestro trabajo al negar el acceso a los
inspectores o incluso manifestar su intencion de retirarse del TNP, ya que habria sido mucho
maés destructivo para los esfuerzos de Estados Unidos por aislar a Irdn si este simplemente
hubiera aceptado una suspension de su programa nuclear y luego se hubiera estancado en las
negociaciones a perpetuidad. Sin embargo, Ir&n no lo hizo, consciente sin duda de que un acto
de desafio tan descarado facultaria a Estados Unidos y a nuestros asociados para ejercer una
presion inmediata y fulminante sobre Iran.

Por el contrario, Irdn siguié sumando centrifugadoras instaladas y operativas de manera
constante, enriquecio el uranio en varios niveles y construyd un reactor en Arak. El hecho de
que estos pasos desafiaran las resoluciones del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas
fue significativo, desde el punto de vista juridico, y sirvié para recordar a los Estados de todo
el mundo que Iran estaba actuando en contra de sus obligaciones internacionales. Sin embargo,
estas cuestiones juridicas no desviaron a Irdn de la construccion de sus capacidades. Esta
postura contribuyd a la percepcién de su determinacion y también le ayudd a sustentar un
poderoso mensaje: que continuaria con su programa nuclear, pasara lo que pasara.

Las acciones de Iran produjeron otro beneficio: la creacion de una mayor capacidad de
influencia y nuevas cartas para intercambiar en una futura solucion negociada. Asi como
Estados Unidos ampli6 su abanico de sanciones internacionales, al construir su propio espacio
de negociacion para un futuro acuerdo con Iran, al mismo tiempo que ejercia presion sobre Irdn
para que buscara ese acuerdo, Iran hizo lo mismo: sumaba centrifugadoras a su combinacién
de fichas y ejercia presion sobre Estados Unidos para que buscara un acuerdo en lugar de
enfrentarse a un Iran con una capacidad de armas nucleares latente.

Una encrucijada

Para el verano de 2013, Estados Unidos e Iran (junto con sus socios en todo el mundo) se
encontraban en una encrucijada incoémoda e insostenible. Por su parte, Iran logré demostrar su
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voluntad de ir al paredén en defensa de su programa nuclear restante y de crear suficiente
incertidumbre sobre la naturaleza y el alcance del problema, al punto de que el desenlace
preferido por los iranies (un acuerdo en el que conservaran aspectos significativos de su
programa nuclear existente) fue ampliamente aceptado en todo el mundo. Iran habia planteado
las cuestiones relativas a su programa nuclear, otorgandole una condicién de interés nacional
mas elevada de lo que su valor intrinseco sugeriria, lo cual, por lo tanto, intensifico la
percepcion internacional de que el pais no estaba dispuesto a renunciar a un programa nuclear
con una gama completa de capacidades. Los iranies trazaron lineas rojas con respecto a
cualquier acuerdo nuclear futuro, comenzando con la proposicion de que se tendrian que
permitir nuevos avances sin cesar y que el programa nuclear no podria dar ni un solo paso atras.
En otras palabras, Iran no solo aumentaba las apuestas del juego con cada nueva centrifugadora,
sino que también aumentaba el valor percibido de cada una.

Por otra parte, Estados Unidos tenia la ventaja con respecto a la economia de Iran y contaba
con el apoyo de suficientes Estados en todo el mundo con respecto a la nocion de que Iran tenia
la obligacion de cumplir sus compromisos nucleares de manera expedita. Sin embargo, este
respaldo era limitado y condicional, lo que suponia ciertas restricciones en el alcance del apoyo
internacional a la presion continua sobre Irdn. Aunque Estados estaba preocupado por el
programa nuclear de Iran, la mayor parte del mundo no creia que la Unica forma de abordar
esas preocupaciones fuera que Iran pusiera fin a todo su programa nuclear.

Ademas, la economia de Iran ya habia comenzado a estabilizarse en el verano de 2013, toda
vez que la inflacién, el desempleo y la depreciacion de la moneda se nivelaron después de
importantes alzas. Adicionalmente, las perspectivas de un futuro aislamiento de Iran se veian
limitadas por: 1) el mercado petrolero internacional, donde ya se comercializaba petréleo a
precios sin precedentes debido a la preocupacion por la oferta; y 2) el alcance ya masivo de las
disposiciones de las sanciones vigentes. Si el Gobierno de Obama estaba decidido a seguir
avanzando en el dafio a la economia irani, tendria que hacerlo con herramientas que habrian de
mermar la salud y el bienestar del pueblo irani (y posiblemente la economia mundial, dado que
en ese entonces Irdn suministraba mas de un millon de barriles diarios de petréleo en un
mercado petrolero restringido con precios altos). Teniendo en cuenta la experiencia de Irak en
el decenio de 1990, muy pocas personas apoyaron la instigacion de una crisis humanitaria en
Irdn o el colapso de sus propias economias en el intento.
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Por su parte, Irdn no era en absoluto estable o seguro. Tras observar los acontecimientos
regionales durante la Primavera Arabe con una mezcla de alegria y temor, el Gobierno irani
estaba muy consciente del riesgo para su propia estabilidad que podria derivarse de una mayor
dislocacion econémica. Aunque la economia de Iran habia frenado al menos temporalmente su
espiral de muerte después de la eleccion de Rouhani, no estaba en absoluto en condiciones de
lograr mucho mas que un crecimiento marginal y podria volver a caer en una situacion
desesperada. El presidente electo Rouhani no tard6 en confirmar sus peores temores de que el
sistema bancario de Iran era cada vez mas insolvente y de que ninguna combinacion de
reformas podria sustituir la necesidad esencial de deshacerse de las sanciones econdémicas.
Estas eran el obstaculo fundamental para cualquier prosperidad econémica futura de Irén, en la
que habia basado su campafia electoral y en la que funcionarios iranies mas pragmaticos ponian
en juego sus esperanzas para el sustento del sistema irani.

Por lo tanto, en 2013, tanto Estados Unidos como Irdn se encontraron ante una tremenda
incertidumbre con respecto al rumbo a seguir y sin garantias de que sus respectivas estrategias
se tradujeran en un desenlace satisfactorio para ellos. En cambio, en conversaciones secretas
gue comenzaron en Oman y continuaron alli, en Suiza y en Nueva York, Estados Unidos e Iran
trataron de negociar una salida del callejon sin salida en el que se encontraban. Tuve el
privilegio de que se me pidiera que participara en estas conversaciones, una vez mas desde una
posicién elevada en el Departamento de Estado, esta vez como Coordinador Adjunto de
Sanciones de todo el Departamento. Mi funcion consistia principalmente en desarrollar los
componentes de alivio de las sanciones para nuestras negociaciones con Iran, aunque (dados
mis antecedentes nucleares) también eché una mano en el desarrollo de los tipos de restricciones
y disposiciones de vigilancia que serian necesarias para un acuerdo, asi como la secuenciay el
acoplamiento de cualesquiera consideraciones en el ambito nuclear y de las sanciones para un
acuerdo.

En las negociaciones subsiguientes, nosotros y los iranies nos enfocamos en desarrollar lo que
finalmente otros catalogaron de desenlace “ganador”, en el que Irdn aceptaria restricciones a su
programa nuclear y disposiciones de transparencia que iban mas alla de sus obligaciones legales
existentes en virtud del TNP, a cambio de una relajacion de las sanciones estadounidenses e
internacionales. El primer paso de este proceso concluyé en noviembre de 2013, cuando el
P5+1 e Iran adoptaron el Plan de Accion Conjunto (PAC). Se trataba de un documento
cuidadosamente negociado, que concedia a ambas partes cierto respiro de las presiones que se
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estaban ejerciendo, toda vez que se frenaba el programa nuclear de Iran de forma significativa
y se mitigaba la presién de las sanciones, pero no demasiado. El Plan de Accién Conjunto
también era deliberadamente incompleto en lo que se refiere a un acuerdo integral, de modo
que Iran seguia necesitando que se suavizaran mas las sanciones para reparar su dafiada
economia, mientras que Estados Unidos y sus asociados aun necesitaban mas restricciones
permanentes y medidas de transparencia para tener alguna confianza en la naturaleza del
programa nuclear de Irdn. Luego del PAC, se sostuvieron laboriosas negociaciones durante los
siguientes veinte meses, cuyo resultado fue el Plan de Accidn Integral Conjunto (PAIC). En
enero de 2016, el P5+1 e Iran anunciaron la “implantacion” formal del PAIC.

Tanto el PAC como el PAIC fueron objeto de riguroso escrutinio en Estados Unidos, en Iran 'y
en las capitales de toda la comunidad internacional. Ambos sobrevivieron a importantes
criticas. En Iran, las criticas se concentraron en las concesiones nucleares de ese pais, que
elementos de la linea dura de la poblacién y el Gobierno tildaron de traicion fundamental a los
derechos nacionales de Iran. En Estados Unidos, las criticas apuntaron a que las concesiones
nucleares de Irdn no eran ni suficientemente profundas ni duraderas, y que el alivio de las
sanciones favoreceria las actividades malintencionadas de Iran de otras maneras (por ejemplo,
mediante el apoyo irani al terrorismo). Esencialmente, el debate sobre esta cuestion se redujo a
dos posiciones: 1) una mayor presion acabaria por abrumar el compromiso y la resolucién
nucleares de Irdn, y 2) una mayor presion probablemente no lo haria e intentarlo entrafiaba
grandes riesgos, entre ellos que el programa nuclear de Irdn (y por lo tanto el problema que
tratdbamos de resolver) creciera.

Una diferencia fundamental entre ambas posiciones era el grado de certeza que se expresaba
con respecto a cada una de ellas. Los opositores del PAIC sostenian que se podia lograr méas
dolor y que este tendria el efecto deseado. Los defensores del PAIC no descartaron esa
posibilidad, sino que mostraron su preocupacion en el sentido de que, si esa estrategia no
funcionaba, habria menos posibilidades de hacer efectivo un enfoque diplomatico en el futuro,
ya sea porque seria dificil que se ejerciera una presién adicional en materia de sanciones o
porque Irdn no la interiorizaria como se deseaba. En Gltima instancia, este bando temia que era
mas probable que el peso de las sanciones disminuyera en el futuro en vez de incrementarse, lo
que daria lugar a un peor acuerdo posteriormente de lo que se podia lograr en 2013 y 2015.

No se sabe ahora si los oponentes o los defensores tenian razon. En realidad, es cierto que, tras
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afios de presion por las sanciones, la politica irani cambid. Se puede debatir el alcance del
cambio, dadas las aseveraciones del Gobierno irani de que estaba dispuesto a aceptar un
programa nuclear mas restringido en 2005 que el que surgio en el Plan de Accién Integral
Conjunto, o el papel que tuvieron las sanciones. Sin embargo, tras el episodio diplomatico de
2003-2005 entre Iran y los 3 de la Unidn Europea en el que se hizo esa oferta, la politica irani
se endurecid y se convirtio en una defensa irreflexiva del ciclo de combustible nuclear y en una
negativa a aceptar cualquier tipo de restriccion, incluso de forma temporal. Esta no fue la misma
posicién que se adopto en las negociaciones del Plan de Accion Conjunto o del Plan de Accion
Integral Conjunto. Por ende, la perspectiva irani sobre sus prioridades nacionales debe haber
cambiado durante el tiempo transcurrido. Irdn demostrd durante el periodo de 2006 a 2013 que
sus intereses econdmicos iban a la zaga del programa nuclear en importancia. Cuando
concluyeron las negociaciones sobre el PAIC en 2015, el sentido de las prioridades de Iran a
corto plazo (si no de forma permanente) habia cambiado, e Iran estaba dispuesto a aceptar
limitaciones y medidas de vigilancia de su programa nuclear que eran inconcebibles en 2006.
Dado el papel que desempefia el Lider Supremo de Irdn en la toma de decisiones sobre las
conversaciones y sus resultados, eso no es suficiente para llegar a la conclusion de que tal
cambio debe atribuirse al hecho de que Iran tuviera un nuevo presidente. Ademas, algunas de
las mismas personas que apoyaron el PAC y el PAIC en Teheran en 2013-2015 se opusieron a
medidas de fomento de la confianza aiin menores que el Presidente Ahmadinejad incluy6 en la
propuesta del Reactor de Investigacion de Teheran (TRR, por sus siglas en inglés) de 2009. Sus
posiciones cambiaron en términos concretos.

Por otro lado, también habia limites en lo que Irdn podia aceptar como desenlace de las
conversaciones. Los iranies dijeron a los negociadores de EE.UU. de forma constante desde el
inicio de las conversaciones del P5+1 en agosto de 2013 que estarian dispuestos a considerar
restricciones temporales al programa nuclear irani, pero no el cese y tampoco restricciones que
duraran una fraccion considerable de tiempo para siempre. Esta posicidn se mantuvo constante,
incluso cuando los limites precisos de la posicion negociadora irani parecian variar.

Muchos criticos del PAIC han sugerido que el equipo estadounidense simplemente tomo las
lineas iranies y las aceptdé como un hecho, sin ningun tipo de retroceso. Este no es el caso. La
delegacion estadounidense pasdé meses, a menudo por su cuenta, manteniendo una linea dura
con respecto al alcance aceptable de un futuro programa nuclear irani (e incluso el programa
de misiles de Iran). Personalmente estoy convencido de que esta posicion fue esencial para que
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el PAIC se cumpliera tal como era 'y que, si Estados Unidos no se hubiera mantenido firme, se
habria Ilegado a un acuerdo con Iran que no estaba a la altura de las lineas que establecimos en
las conversaciones. Sin embargo, con el tiempo, quedo claro segun diversas fuentes (incluidos
los indicadores mencionados anteriormente) que, si bien los iranies se habian visto obligados a
modificar sus posiciones y a abandonar su situacion final deseada de terminacion de las
sanciones sin ningun otro acomodo nuclear, no era posible persuadirlos para que aceptaran
cualquier cosa. Las declaraciones de los negociadores iranies corroboraron esta linea de
pensamiento, toda vez que ofrecieron importantes aclaraciones y refuerzos en cuanto a la
naturaleza de la determinacién irani, pero sin conceder este punto central. Aunque la resolucién
irani se habia resquebrajado, no habia desaparecido.

Una vez contada la historia de Iran, vale la pena analizar por qué ocurrié de la manera en que

ocurrid, asi como buscar una comprension mas amplia del punto de inflexion que conllevé a
este resultado y como estructurar una manera menos ad hoc de elaborar y ejecutar las sanciones.
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8

En la busqueda de puntos de inflexion

EN LOS CAPITULOS ANTERIORES, analizamos el dolor de las sanciones y la resolucion de
forma aislada, al identificar formas de clasificar y sopesar los factores que componen estos
elementos criticos de influencia que ambas partes aportan a un conflicto. También
consideramos el caso de Irdn a medida que avanzaba. En este capitulo, examinaremos el
esfuerzo por encontrar la interseccion de estas dos fuerzas, que en Gltima instancia es el truco
de una camparfia de sanciones: someter a un pais a un dolor tal que ceda lo mas rapidamente
posible y modifiqgue su comportamiento de manera mutuamente aceptable (si no ideal).
Sostengo que el PAIC constituye tal interseccion de dolor, resolucion y oportunidad para que
un pais sancionado se libere.

Para alcanzar el punto de inflexion “ricitos de oro” de la presion efectiva de las sanciones y los
cambios de la determinacion es necesario desarrollar una estrategia para aplicar el dolor. A
partir de las cuestiones consideradas en los capitulos anteriores, creo que es necesario disefiar
y aplicar las sanciones siguiendo el marco que se present6 en la introduccién y que se ha vuelto
a exponer aqui. Un Estado debe

e identificar los objetivos que se persiguen con la imposicion del dolor y definir las
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medidas correctivas minimas necesarias que el Estado objeto de las sanciones debe
adoptar para que se elimine el dolor;

e comprender en la medida de lo posible la naturaleza del Estado objeto de las
sanciones, incluidas sus vulnerabilidades, intereses, compromiso con lo que haya
hecho para suscitar las sanciones y disposicion para absorber el dolor;

e desarrollar una estrategia para aumentar el dolor de manera cuidadosa, metédica y
eficiente en las areas que son vulnerables y evitar al mismo tiempo las que no lo son;

e supervisar la ejecucion de la estrategia y recalibrar continuamente sus supuestos
iniciales acerca de la resolucion del Estado objeto de las sanciones, la eficacia del
dolor infligido para destruir esa determinacion y la manera idonea de mejorar la
estrategia;

e presentar al Estado objeto de las sanciones una declaracion clara de las condiciones
necesarias para la eliminacién del dolor y una oferta para llevar a cabo las
negociaciones necesarias a fin de alcanzar un acuerdo que elimine el dolor al tiempo
que se satisfacen los requisitos del Estado sancionador; y

e aceptar la posibilidad de que, pese a una estrategia cuidadosamente elaborada, el
Estado sancionador pueda fracasar debido a ineficiencias inherentes a la estrategia, a
un malentendido del Estado objeto de las sanciones o a un impulso exdgeno en la
determinacion y la capacidad de resistencia del Estado objeto de las sanciones. En
cualquier caso, un Estado debe estar preparado para reconocer su fracaso y cambiar de
rumbo o aceptar el riesgo de que si continda con su actual rumbo podria ocasionar
peores resultados a largo plazo.

En la abstraccion mas simple, podemos imaginar un escenario en el que se aplica una sancion,
un pais objeto de sanciones responde, y después de uno o dos movimientos, la situacion se
resuelve de la manera mas amigable posible en estas circunstancias. Uno o ambos bandos
acuerdan un descenso por parte de uno 0 ambos bandos, lo que permite un arreglo (permanente
ono)y laeliminacién de las sanciones y el establecimiento de una nueva normalidad. De hecho,
un estudio de la historia de las sanciones (por cortesia de Hufbauer, Schott y Elliott) defiende
la nocion de que esta es la pauta predominante para la aplicacion de las sanciones, ya que a lo
largo del siglo XX se han impuesto muchos regimenes de sanciones modestos y, en breve lapso,
se han desmantelado.

Sin embargo, los casos mas dificiles rara vez se resuelven tan limpiamente. Esto puede deberse
a que las sanciones son un instrumento totalmente inapropiado para utilizar en la situacion en
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cuestion. Sin embargo, también puede tratarse de una negligencia basica en la adhesion a un
marco estratégico en la aplicacién de las sanciones, lo que da lugar a las tres causas mas
comunes de fracaso de las sanciones: alcance insuficiente, alcance excesivo y metas confusas.

Alcance insuficiente

En ocasiones, a pesar de los mejores esfuerzos de un sancionador, la imposicion de sanciones
no genera el dolor necesario para impulsar un cambio de politica. De hecho, este es el caso
basico de la imposicion del dolor de las sanciones hasta que se alcanza un punto de inflexién:
la imposicion de sanciones marcha por su ruta definida, sumando dolor e infligiendo dafio a lo
largo del camino. Y, en algin momento, se acciona un interruptor y el Estado que recibe el
dolor da el paso necesario para evitar mas dolor.

Sin embargo, hay algunas iniciativas de sanciones que nunca cumplen sus objetivos y nunca
modifican el comportamiento del Estado opuesto. Un ejemplo de ello podria ser la mencionada
decision irani de imponer sanciones reciprocas a antagonistas principalmente europeos desde
2006 hasta 2013. Esta medida puede haber tenido valor politico en el pais, pero desde el punto
de vista de afectar la estrategia de la parte sancionada (en estos casos, para lograr que retiraran
las sanciones que estaban aplicando contra Iran) estas sanciones fueron un fracaso lamentable.

Por qué fracasaron es una pregunta interesante. ElI problema probablemente radica en la
insuficiencia de las sanciones impuestas. La economia europea no se vio suficientemente
afectada en ninguno de los dos casos como para impulsar o justificar la reconsideracion de la
politica. Logicamente, esto seria un argumento a favor de que Irén intensificara la fuerza de sus
sanciones para tener el impacto politico deseado. Sin embargo, no lo hizo. En cambio, Iran
continud vendiendo petroleo y comprando otras cosas de Europa.

Hay dos opiniones convergentes que brindan explicaciones ldgicas para este desenlace. La
primera es que los funcionarios iranies consideraron que su escalada de sanciones mermaria la
disposicion de Europa a mantener el rumbo y rechazaria las sanciones ain mas severas
impuestas por Estados Unidos. Desde las declaraciones de politica que realizaron los dirigentes
europeos sobre el expediente irani hasta las simples realidades econémicas en cuanto al peso
economico relativo y las oportunidades de que dispone Europa, muchos observadores externos,
y seguramente los responsables de la politica irani, consideraron que la determinacion europea
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estaba intacta y seguiria estandolo. Sin embargo, durante mucho tiempo, Europa tampoco
estuvo dispuesta a abandonar por completo a Irdn, y eligidé un camino intermedio. Una
exagerada campafia de sanciones iranies podria haber inclinado esta balanza y alejado el propio
interés de Iran de mantener algunos lazos y relaciones comerciales.

La segunda explicacidn es que los lideres de Iran entendieron que su pais seria el peor para una
mayor escalada. Desde una posicion economica comprometida, decidieron que su propio
compromiso de mantener la aplicacion del dolor contra Europa disminuiria con el tiempo, lo
que podria socavar su capacidad de lograr una solucién diplomética marginalmente mejor. En
consecuencia, en lugar de comprometerse en una escalada indtil y costosa, ambos tomaron la
ruta mas pragmatica y cautelosa.

En términos abstractos, el hecho de que un régimen de sanciones no logre sus objetivos iniciales
deberia I6gicamente inducir al Estado sancionador a reconsiderar esos objetivos. La cuestion
es entonces si el esfuerzo de las sanciones es en si mismo erréneo o si los instrumentos son
simplemente insuficientes. Como se ha sefialado anteriormente, si una parte sancionadora
decide que la estrategia todavia puede tener éxito si el régimen de sanciones se amplia, modifica
o reorienta, entonces todavia no se ha “logrado” un alcance insuficiente; mas bien, el punto de
reevaluacion se convierte simplemente en un obstaculo para la politica de sanciones que se esta
aplicando. Por otra parte, una parte sancionadora puede decidir que la estrategia es fatalmente
defectuosa y, en su lugar, modificarla para emplear nuevos instrumentos mas duros (como la
fuerza militar) o cambiar sus objetivos para alinear los instrumentos existentes con objetivos
mas plausibles. Esta reevaluacién por parte del Estado sancionador no requiere una revision
formal de la politica, aunque puede incluirla. En cambio, la reevaluacion puede comenzar
simplemente con el hecho de que algun tenga la impresion cada vez mas fuerte de que el camino
elegido no va a funcionar.

Alcance excesivo y consecuencias indeseadas

El exceso de alcance de las sanciones se produce cuando estas han sido tan onerosas que obligan
al Estado objeto de las sanciones a duplicar su conducta objetable existente o a intensificarla.
El alcance excesivo de las sanciones es un tema méas complicado que el del alcance insuficiente
de las sanciones, en parte porque es menos demostrable. El alcance insuficiente puede
identificarse por el hecho de que el Estado objeto de las sanciones no cambia de rumbo. Por el
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contrario, tanto los defensores de las sanciones como los observadores objetivos pueden
argumentar facilmente que el alcance excesivo es una manifestacion no de un enfoque
incorrecto de las sanciones, sino mas bien del caracter agresivo del Estado objeto de las
sanciones. Al igual que en el caso de las sanciones de alcance insuficiente, se argumenta que
las sanciones “fracasaron” porque las mismas fueron un obstaculo insuficiente para la mala
conducta, y no que las sanciones en si mismas provocaron la mala conducta.

Sin embargo, esta postura sugiere que no se justifica que los Estados objeto de las sanciones
consideren la imposicién de estas como una violencia que les estan infligiendo los
sancionadores. Corrobora la opinion (que considero errénea) de que las sanciones no son una
fuerza aplicada estratégicamente, sino mas bien medidas puramente defensivas aplicadas por
un Estado sancionador para defenderse. Como he escrito en otras ocasiones, este argumento se
ve desmentido tanto por la retérica que rodea las sanciones como por el caracter de los propios
instrumentos y la forma en que se aplican.

Si en lugar de ello se piensa en las sanciones como un instrumento de fuerza, es féacil
comprender como puede producirse un alcance excesivo y por qué la respuesta a este puede, a
veces, trascender los medios econdémicos o politicos.

Esto es particularmente cierto cuando la aplicacion de las sanciones es tan perjudicial que pone
en peligro las motivaciones o intereses primarios del Estado objeto de las sanciones. Un
ejemplo clasico es la imposicion del embargo petrolero de Estados Unidos contra Japon en el
decenio de 1930. Algunos comentaristas han aseverado que esta accion hizo que el gobierno
imperial japonés temiera por su supervivencia econémicay, con el tiempo, atacara Pearl Harbor
en 19412, Para Estados Unidos, sin embargo, el embargo fue una sefial de determinacion y
advertencia a Japon, mientras que simultdneamente cort6 el suministro de material vital para el
esfuerzo bélico japonés. Lo que Estados Unidos no entendid es que Japon vio esta accion como
un casus belli. Un argumento similar se puede esgrimir con respecto al alcance excesivo de la
fuerza econdémica contra Alemania durante el periodo de entreguerras, aunque en forma de
“reparaciones”.

Obviamente, el problema de la posibilidad de que las sanciones tengan un alcance excesivo es
que preconiza la moderacion de los sancionadores si existe la posibilidad de que la parte
sancionada reaccione de forma exagerada. Sin embargo, el poder de las sanciones depende (al
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menos en parte) de la percepcion por parte del Estado objeto de las sanciones de una amenaza
de escalada. Si los Estados objeto de las sanciones creen que las cosas pueden mejorar o Si
pueden acomodarse al dolor, entonces las sanciones pierden su potencia. En cierta medida, el
reto al que se enfrentan los sancionadores es el mismo al que se enfrentan sus homologos
militares en la realizacion de una guerra limitada. Sin el espectro de la aniquilacién completa
para obligar a la capitulacion, los Estados objeto de las sanciones pueden estar menos
dispuestos a transigir a corto plazo, lo que prolonga la crisis y el conflicto. Con ese espectro,
entonces es posible que el Estado objeto de las sanciones monte en su lugar una contraofensiva
que exceda la tolerancia al riesgo del sancionador o que responda de otra manera, como hicieron
los japoneses en 1941.

No existe un truco facil para adivinar cuando las sanciones pueden trascender el nivel de
angustia deseado y convertirse, en cambio, en un factor desencadenante para que el Estado
objeto de la sancion arremeta. El éxito radica mas bien en un examen cuidadoso de los intereses
del Estado objeto y en saber hasta donde presionar. ElI enfoque sugerido con respecto a la
medicién de la determinacion también es Util en este caso, ya que los tipos de andlisis necesarios
para comprender si un Estado objeto esta a punto de doblegarse también pueden sefialar indicios
de que un Estado objeto esta a punto de empeorar la situacién. Pero, en Gltima instancia, es esta
posibilidad la que deberia hacer que los defensores de las sanciones cesen en su defensa.

Otro riesgo del alcance excesivo de las sanciones es la creacion de un dolor no intencionado (y,
en Gltima instancia, improductivo) para el Estado objeto de las sanciones. Toda medida de
politica exterior conlleva cierto riesgo de consecuencias imprevistas. Esas consecuencias
pueden tener un sabor estratégico: por ejemplo, que la decision de emprender una misién militar
prive a una fuerza de la capacidad de emprender otra, aunque la segunda mision sea mas vital
para el futuro del Estado en cuestion. Las sanciones también pueden compartir este riesgo:
utilizar las sanciones para reducir la capacidad de un importante exportador de petréleo para
poner petrdleo en el mercado significa que el propio mercado es menos capaz de lidiar con la
retirada de la cuota de otro productor de petroleo.

Sin embargo, en el caso de las sanciones, la consecuencia no intencional que se cita con mas
frecuencia es el sufrimiento humanitario. Como se describe en el Capitulo 2, “Irak en el decenio
de 1990” se ha convertido en el nifio del cartel del concepto de sanciones que redundan en
consecuencias humanitarias indebidas, y cientos de miles de iraquies son los mas afectados por
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las privaciones economicas impuestas como resultado de las sanciones y la politica del
Gobierno iraqui en respuesta a ellas. Incluso los regimenes de sanciones con excepciones
humanitarias pueden contribuir a los problemas humanitarios debido a los efectos mas amplios
de las medidas seleccionadas. En Iran, por ejemplo, durante 2012 y 2013 se informd que no se
disponia de medicamentos y equipos médicos no porque su comercio estuviera prohibido, sino
mas bien porque costaban demasiado para el irani promedio debido a la escasez y la
depreciacion de la moneda irani®. Estados Unidos y sus socios, mediante las sanciones,
contribuyeron directamente a la depreciacion del rial irani y, por consiguiente, incidieron
(aunque involuntariamente) en la creacion de este problema.

El alcance excesivo de las sanciones de este tipo no es solo un problema para los trabajadores
humanitarios. La presion de las sanciones mal dirigidas también puede socavar la utilidad de
un régimen de sanciones al endurecer la determinacion (al ayudar al gobierno objeto de las
sanciones a culpar a un tercero en lugar de aceptar la culpa de sus propias fechorias) y crear un
circulo vicioso de resentimiento cada vez mas profundo hacia el mundo exterior. Los
sancionadores deben ser cautelosos (y responder, cuando sea posible) a los indicios de que su
régimen de sanciones esta teniendo consecuencias imprevistas importantes, porque esos efectos
podrian ser contraproducentes tanto a corto como a largo plazo.

El esfuerzo de EE.UU. para apuntar a Irdn a través de los Cuerpos de la Guardia Revolucionaria
Isldamica (IRGC) es un ejemplo didactico. Desde 2006 hasta 2010, gran parte de la estrategia
de Estados Unidos consistié en identificar la letania de fechorias cometidas por el IRGC y
extrapolar a partir de ahi una base para aislar econdmicamente a Iran. El enfoque fue sencillo
(y ayudado por la conducta irani): mostrar que el IRGC era un mal actor e instar a los socios a
prohibir cualquier actividad econémica con él o sus representantes. Con el tiempo, esta
estrategia adquirié elementos adicionales. Legalmente, Estados Unidos decidié que toda
transaccion importante con el IRGC y sus socios merecia ser cortada del sistema financiero de
Estados Unidos (mediante la Ley Integral de Sanciones, Responsabilidad y Desinversién contra
Irdn de 2010 [CISADA). Desde el punto de vista diplomético, Estados Unidos ampli el alcance
de su condena al IRGC, al incluirlo en numerosas listas de sanciones diferentes, y algunos
miembros fueron sefialados en virtud de la legislacion de Estados Unidos por violaciones de
los derechos humanos, acciones en Siria, pruebas de misiles balisticos, y asi sucesivamente. El
IRGC, que ya es poderoso en Irdn a nivel nacional, también fue presentado por Washington
como el centro de toda la conducta del Gobierno irani. De nuevo, esta afirmacion tenia una base
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objetiva. Pero la intencion de la estrategia de Estados Unidos era hacer que el IRGC e Iran
fueran conceptos inseparables con el objetivo de enfriar incluso las formas legales de negocio
con Iran bajo el precepto de que nadie podia saber fuera de Iran si el IRGC estaba involucrado
o era el beneficiario de las transacciones a un nivel profundo.

Aunqgue las sanciones estadounidenses apuntaron explicitamente al IRGC, podria decirse que
el IRGC se fortalecio durante este periodo. ¢Por qué? Creo que dos factores explican esta
situacion. El primero es que los funcionarios del IRGC estaban en buena posicion para
capitalizar la corrupcién inherente a la economia irani que se enriquecié con la negligente
administracion de Ahmadinejad de 2005 a 2013. Poseian las conexiones y la riqueza para
situarse en el centro de la economia irani, utilizando los fondos disponibles para hacerse de
porcentajes de participacion significativos, si no de control absoluto, en una variedad de
ambitos econdmicos iranies. En segundo lugar, irdnicamente, las sanciones y la hostilidad de
EE.UU. hacia el IRGC obligaron al sistema irani a confiar en el IRGC y a apoyarlo. El IRGC
era un medio primordial mediante el cual Irdn podia adquirir articulos sensibles que de otro
modo estarian prohibidos en virtud de las sanciones, lo que convertia al IRGC una vez mas en
héroes para el Gobierno irani y los beneficiarios econémicos de su empresa de contrabando.
Por esta razon, a medida que Irdn se empobrecia y se hacia mas vulnerable a la presion
econdmica, el IRGC se fortalecia.

Esta realidad ha hecho que la aplicacion del PAIC sea especialmente dificil porque las empresas
internacionales no pueden escapar a la posibilidad de que sentado en el otro extremo, incluso
de las transacciones legitimas, habia un actor muy ilegitimo. Incluso en el marco del PAIC, el
IRGC no debe ser retirado de las sanciones de Estados Unidos, lo que expone a las empresas
no iranies al riesgo de ser castigadas por violaciones de las sanciones de Estados Unidos. Por
esta razon, el Departamento del Tesoro de Estados Unidos dio el paso un tanto extraordinario
de indicar que incluso las transacciones con entidades controladas por el IRGC podrian no ser
necesariamente sancionables durante una actualizacion de la orientacion juridica vigente a
finales de 2016. Sin embargo, como mostr6 un analisis de Reuters en enero de 2017, los
beneficiarios de muchos acuerdos extranjeros con Irdn en el marco del PAIC seguian
implicando al IRGC a cierto nivel®.

Como era de esperar, esto ha dado lugar a acusaciones de que, si bien los defensores del PAIC
esperaban que este condujera a una apertura econémica en Iran contraria al IRGC y al control
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estatal, se ha demostrado lo contrario, al menos a corto plazo. Habida cuenta de la hostilidad y
el temor que, una vez mas, justificadamente, sigue rodeando al IRGC en Estados Unidos y en
la comunidad internacional en general, puede concluirse con seguridad que las sanciones de
Estados Unidos centradas en el IRGC en el periodo inicial de aplicacion de la ley no han hecho
mucho dafio al IRGC. En cambio, ello puede haber contribuido a retrasar la aplicacién del
PAIC. Peor aun, dado que la respuesta del IRGC a las sanciones fue colocarse mas en el centro
de los asuntos iranies, el enfoque de Estados Unidos hacia el IRGC en dltima instancia podria
haber ayudado a reforzar el control del IRGC sobre el pais.

Es importante sefialar que esto no fue una sorpresa para muchos analistas que estudiaron el caso
de Iran desde 2006 hasta 2016, incluidos algunos del Gobierno de Estados Unidos. En Gltima
instancia, las exigencias de la situacion obligaron a Estados Unidos y sus socios a aplicar este
tipo de estrategia. De hecho, si bien es posible que un enfoque de sanciones contra el IRGC
haya limitado el alivio de las sanciones sobre Iran que suponia el PAIC, también es posible que
un enfoque de sanciones diferente no haya logrado generar la presion necesaria para alcanzar
el PAIC. Mi objetivo con esta observacion no es sugerir que Estados Unidos deberia haber
optado por un enfoque diferente al régimen de sanciones en 2006-2010, sino mas bien subrayar
la cuestion de que las consecuencias de segundo y tercer nivel de las acciones de las sanciones
son a veces dificiles de predecir. Habida cuenta de ello, las consecuencias imprevistas de las
sanciones merecen un estudio considerable tanto en el mundo académico como por parte de los
profesionales de las sanciones. Deberian observar la situacion del IRGC y tenerla presente al
elaborar futuros regimenes de sanciones.

Metas confusas

En las secciones anteriores, hago una suposicion predominante: que el sancionador persigue un
conjunto de metas uniformes y comunmente entendidas. En muchos casos, esto es
probablemente cierto. El sancionador tal vez no pueda alcanzar su meta, pero sabe lo que trata
de hacer y, por consiguiente, tiene un conjunto claro de umbrales que las sanciones le ayudan
acruzar.

Sin embargo, es probable que esto no sea universalmente cierto, y los casos de Irak e Iran
demuestran claramente este problema particular. Para Irak, las metas identificadas al principio
de la campafia de sanciones eran claras: acabar con la capacidad de Irak de amenazar a sus
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vecinos con armas de destruccion en masa y evitar méas agresiones de Saddam Hussein. Con el
tiempo, la meta cambid: ya no era aceptable contener a Saddam Hussein (en parte por el temor
a que el régimen de sanciones se desvaneciera) porque se lo consideraba incontenible. En
cambio, la Unica meta aceptable que se podia alcanzar era la eliminacion de Saddam del poder.
Al lograrse esta meta, Irak podria volver a ser una nacion digna de confianza. Como resultado,
se lograria la meta final de desarmar a Irak.

El problema es que la presion de las sanciones (incluso combinada con la amenaza de la fuerza)
fue insuficiente para motivar a Saddam a salir de Irak antes de que comenzaran las hostilidades
en marzo de 2003. Las metas cambiantes de las sanciones (que pasaron de contener la amenaza
en que podria convertirse Irak a asegurar que Irak nunca estuviera en condiciones de amenazar
a sus vecinos) sencillamente aumentaron la carga que la presion de las sanciones y la amenaza
de la fuerza se vieron obligadas a soportar. Y, al poner el liston tan alto, los responsables de la
toma de decisiones de Estados Unidos y sus asociados casi se aseguraron de que los medios no
militares para lograr la meta fueran un fracaso, en particular cuando se hizo evidente que la
presion que Estados Unidos y sus asociados trataban de aplicar a Saddam Hussein simplemente
no surtian ningun efecto por la evasion de las sanciones y con la deliberada falta de
preocupacion de Saddam por el sufrimiento de su poblacion.

En el caso de Iran, una oscuridad similar enturbid las deliberaciones sobre las metas y los
objetivos conexos de la campafa de sanciones relacionadas con la energia nuclear. En su
formulacién mas directa, la meta de Estados Unidos era impedir que Iran produjera o adquiriera
un arma nuclear. ElI que Iran tendria/tuviera una capacidad latente en materia de armas
nucleares quedaba establecido por el buen funcionamiento de una instalacion de centrifugado
de uranio durante los ultimos afios de la administracion de George W. Bush. Iran seria capaz,
incluso si sus instalaciones existentes fueran destruidas, de resucitar su programa de armas
nucleares en el momento y lugar que eligiera. Yo diria que la administracion de George W.
Bush no fue la Gnica responsable de que Iran se encontrara en el precipicio nuclear y que, como
se indica en el Capitulo 3, Irdn alcanzé un grado significativo de latencia al adquirir
clandestinamente centrifugadoras de uranio a finales del decenio de 1980 y realizar
experimentos ilicitos con ellas en el decenio de 1990. La tarea de las administraciones de
George H. W. Bush, Clinton, George W. Bush y Obama era buscar una solucion para el
programa nuclear de Irdn que le impidiera desarrollar fisicamente armas nucleares y decidir
politicamente su consecucion.
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Para 2009, habia surgido un saludable debate en Washington, asi como en las capitales de todo
el Oriente Medio, sobre si esta meta trazada podia lograrse por medios no militares. Hubo
opiniones a favor y en contra, con perspectivas que iban desde la conviccion de que, incluso si
las sanciones obligaban a Iran a hacer concesiones, nunca se le podria confiar ningdn tipo de
programa nuclear porgue el riesgo de que hiciera trampas era demasiado fuerte. En este debate
también se plante6 una cuestion méas fundamental sobre el caracter del Gobierno irani. Algunos
creian apasionadamente (y muchos siguen creyendo) que el actual sistema de gobierno irani es
incompatible con las buenas relaciones con Occidente o sus vecinos regionales. En diversos
grados, creen que el cambio de régimen en Iran es una condicion previa necesaria para lograr
una seguridad sostenible y un orden politico en Oriente Medio, y que un cambio en el Gobierno
irani seria mejor para la poblacion irani también. Para los analistas y politicos de esta escuela
de pensamiento, las sanciones fueron un componente vital de una amplia estrategia para
enfrentar toda la gama de mal comportamiento de Irdn. Hasta que, y a menos que, cada
elemento constitutivo de ese mal comportamiento fuera resuelto, una solucion negociada que
implicara un alivio de las sanciones para Teheran era inherentemente sospechosa. Algunos en
este bando pueden haber estado preparados para aceptar modestas modificaciones a la politica
de sanciones de EE.UU., conscientes de la politica irani. Otros pueden haber estado preparados
para reconocer que algunos elementos fundamentales de la politica irani permanecerian
inalterados en cualquier acuerdo negociado. Por ejemplo, podrian haber reconocido que la
situacion interna de los derechos humanos en Iran podria no mejorar como resultado de un
acuerdo nuclear pero que, ademas de abordar las cuestiones relativas al programa nuclear irani,
Irdn debia hacer un ajuste con respecto a su apoyo a Hezbola para recibir un alivio de las
sanciones.

Por el contrario, otros (incluida la administracion de Obama, en su conjunto) aceptaron una
I6gica diferente. Empezd con ciertas suposiciones sobre el problema que enfrentaban Estados
Unidos y sus socios, y la probabilidad de que las sanciones (0, lo que es o mismo, la presion
externa como asunto general) cambiaran globalmente las politicas y practicas iranies. Para estos
analistas y politicos, era necesario tener una vision mas limitada de lo que las sanciones podian
hacer y lo que la politica de Estados Unidos podia lograr. Pocos de estos individuos, si es que
hay alguno, verian como aceptable la gama de actividades destructivas y repugnantes de Iran.
La mayoria, de hecho, subrayaria libremente su oposicién al comportamiento de Irdn en este
sentido. Pero tenian una comprension diferente de lo que se pretendia lograr con el régimen de
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sanciones instalado desde 1996 hasta 2013 y de lo que era posible incluso en circunstancias
ideales. En consecuencia, tenian otra vision del PAIC y una forma diferente de medir su éxito.
Ademas, algunos (entre los que me incluyo) sostenian que una estrategia diferente, cuyo nucleo
fuera un compromiso econémico y politico en lugar de un aislamiento, seria mas eficaz para
abordar la situacion politica y de derechos humanos interna de Ir&n y que diferentes
instrumentos (como las interceptaciones maritimas) tendrian mas éxito para controlar el apoyo
de Iran al terrorismo en el extranjero.

Durante un tiempo, la combinacion de la amenaza de la fuerza militar estadounidense y un
enfoque global y ampliamente unificado de las sanciones oculté este debate, ya que todos los
que se oponian en Washington (y més alld) al desarrollo de armas nucleares iranies podrian
encontrar algo en la estrategia de Estados Unidos y sus socios a lo que aferrarse. Este
ocultamiento se vio facilitado por un enfoque holistico de las sanciones, con la imposicién de
medidas contra personas y entidades iranies por una serie de malas acciones. En algunos casos,
como ocurrié con el IRGC, ciertas entidades fueron objeto de maltiples ataques a través de
multiples instrumentos juridicos, aunque sus penalizaciones se superponian. Al lanzar
acusaciones contra el IRGC y a otros en Iran, se presentaron los argumentos mas sélidos
posibles para sustentar que las numerosas malas acciones de Iran ameritaban el aislamiento
internacional. Sin embargo, aunque tenia sentido en ese momento, se trataba de un error tactico
por parte de la administracion Obama, el cual contribuy6 a causar los problemas que surgieron
en torno al esfuerzo de las negociaciones entre 2013 y 2016.

En mi opinion, este debate se reabrio con el PAIC porque los objetivos de la estrategia de
sanciones se volvieron confusos y oscuros. Cada una de las partes en el debate, tanto a favor
como en contra, podia argumentar que la otra parte estaba malinterpretando el proposito del
esfuerzo de las sanciones y llegar a una conclusion diferente en cuanto a si era adecuado aliviar
las sanciones en el PAIC. Esto se complicé doblemente cuando se hizo evidente que, ademas
de los objetivos confusos, habia una diferencia de analisis en cuanto a la medida en que las
sanciones podian impulsar a Iran a hacer concesiones. Para algunos, el cielo era el limite. Otros
aceptaban la utilidad limitada, aunque real, del poder de las sanciones contra Iran.

En ultima instancia, el debate se cristalizd en torno a suposiciones de todas las partes, discutidas
en un ambiente politico polarizado. No se puede demostrar que nadie tenga razon, en parte
porque todos los bandos estan alegando puntos contrafacticos sobre la base de su analisis acerca
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de un futuro incierto.

Sin embargo, estas opiniones opuestas acerca de la realidad deben conciliarse si se quiere que
haya una base de hechos aceptable sobre la cual sea posible evaluar una decisién politica tan
importante como el PAIC, a pesar de los innumerables objetivos que se persiguen. La cuestion
no es si el propio PAIC es bueno; mas bien, la cuestion es si la presién adicional podria haber
logrado algo “mejor”, definido aqui como un aumento del alcance, la duracion o la gravedad
de las restricciones vigentes contra Iran en virtud del PAIC o cambios en su gama més amplia
de actividades ilicitas.

Los defensores del PAIC afirman que aumentar la presion de las sanciones no habria dado lugar
a un mejor acuerdo, si fuera siquiera posible crear esa presion. Como sefialé en capitulos
anteriores, muchos defensores sostienen que, en el momento en que se iniciaron las
negociaciones del PAIC, la presion de las sanciones contra Iran estaba empezando a disminuir
y las expectativas en el pais habian mejorado. Esta opinion se fundamenta en gran parte en la
eleccion del Presidente Hassan Rouhani en junio de 2013 y su decision de designar a una serie
de expertos tecndcratas para gobernar el pais. Pero parte del razonamiento se deriva de la
meseta a la que aparentemente habia llegado la presion de las sanciones en el otofio de 2013.
Diversos indicadores respaldan esta afirmacién, que incluso los opositores al PAIC han
reconocido en cierta medida (como minimo, en su insistencia en el otofio de 2013 de que se
intensificaran las sanciones). Tres indicadores que vale la pena esbozar aqui son: la mayor
estabilidad de las exportaciones de petroleo iranies, aunque a un nivel significativamente
inferior que en 2011 y en afios anteriores (Gréfico 8.1); el aumento del comercio no petrolero
con Iran (Cuadro 8.1), aungue no a un ritmo suficiente para compensar la pérdida de ingresos
derivados del petréleo; y las eficiencias logradas como resultado de las reformas emprendidas
antes de 2013 (como por ejemplo, la reduccion de las subvenciones y el control de los precios
de los productos energéticos) y lo que estaba previsto en cuanto a la futura privatizacion.
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Fuente: Consulta del Articulo 1V del FMI con respecto a Iran (2014)
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Cuadro 8.1 Balanza comercial de Iran, 2011-2016 (en millones de délares estadounidenses)

2013-14  2014-15 2015-16
2011-12  2012-13  (estimado) (Equipo FMI) (Equipo FMI))

Balanza comercial 67.068 30.975 32.761 26.192 18.000
Exportaciones 144.873  98.033 93.560 92.226 88.524
Petrdleo y gas 118.231  62.916 56.328 52.754 46.472
Crudo 93.725 44.345 37.837 34.555 29.482
Derivados del petrmeo y gas 24.506 18.571 18.491 18.199 16.990
natural

No petroleras y gasiferas 26.642 35.117 37.231 39.472 42.052
Importaciones —77.805 —67.058 —-60.799 -66.034 —70.524

Fuente: Consulta del Articulo 1V del FMI con respecto a Irén (2014)

Por lo tanto, la expectativa de dolor de los defensores del PAIC no se quedd en una meseta:
comenz6 a disminuir. La expectativa de los responsables politicos es que lo haria sin el tipo de
embargo impuesto a Irak en el decenio de 1990 y posiblemente con las mismas consecuencias.
A los responsables politicos también les preocupaba el riesgo de que la fatiga de las sanciones
minara el apoyo que se prestaba a la politica y que Irén recibiera gratuitamente el beneficio del
alivio de las sanciones. La economia pura y dura formaba parte de este célculo, ademas de la
estrategia: en el momento en que se iniciaron las negociaciones con Iran en 2013, el petrdleo
todavia se comercializaba a méas de 100 ddlares por barril.

Sin embargo, los defensores del PAIC no se limitaron a argumentar que la aplicacién del dolor
no podia intensificarse; también sostuvieron que los opositores del PAIC comprendian mal la
intensidad de la determinacion irani. Este argumento se centraba en tres temas: en primer lugar,
Iran estaba dispuesto a aceptar considerables dificultades en defensa de su programa nuclear,
que se habia convertido en un tesoro nacional; en segundo lugar, Iran creia que podia esperar
méas que Estados Unidos y sus socios, al reducir su incentivo para negociar y aumentar su
incentivo para construir hechos sobre el terreno con nuevas instalaciones de centrifugado; y, en
tercer lugar, el grado en que Irdn es incapaz de comprometerse con su odiado enemigo
estadounidense, en particular en cuestiones relacionadas con sus politicas regionales y
nacionales. Estos tres factores se combinaron para crear una perspectiva de la resolucién de
Iran que se oponia intrinsecamente a la capitulacion en las negociaciones y, por lo tanto, un
limite a cuan lejos los negociadores iranies estarian dispuestos a llegar.

Los partidarios del PAIC sostuvieron que era posible que una presion adicional pudiera crear
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un mejor PAIC, pero que se desconocia si se requeriria una presion mayor para abrumar la
determinacion irani y en qué medida. Y, para colmo, los opositores fueron incapaces de
articular qué tipo de resultado negociado podia esperarse razonablemente que Irdn apoyara y
que cumpliera las normas exigidas por los opositores. Sin embargo, los opositores del PAIC,
por el contrario, expresaron su confianza en que la inevitabilidad del declive econémico de Iran
obligaria a los negociadores iranies a hacer nuevas concesiones, si no inmediatamente, si a
tiempo, dada la preocupacién irani por los disturbios internos a causa de la continua presion de
las sanciones. Ironicamente, tanto los partidarios como los opositores del PAIC se inspiraron
en sus posiciones para llegar a la conclusién comin de que la presion tenia un impacto; las
preguntas pasaron a ser cuanto mas impacto se podia lograr y con qué fin.

Sin embargo, los opositores no reconocieron el grado en gque este enfoque fracaso en Irak. Fue
sobre esta base que la administracion Obama argumento que la no aceptacién del PAIC cuando
las negociaciones concluyeran probablemente resultaria en el conflicto militar: La
determinacion de Iran de evitar las restricciones totales a su programa nuclear generaria una
inevitabilidad de la guerra, como fue el caso de Irak. La negativa irani a cooperar seria una
sefial de malas intenciones a largo plazo, que las nuevas restricciones podrian no abordar. Solo
un cambio de régimen y una accién militar podrian lograr los resultados deseados de una
garantia total. Este punto es particularmente crucial, ya que constituy6 otro punto vital del
debate: la tolerancia al riesgo establecida en relacion con las futuras actividades nucleares
iranies de los opositores al PAIC fue tan baja que creé una norma imposible para las
negociaciones, al igual que con Irak en 2003. La l6gica de sus propias posiciones obligaria, en
todos los escenarios de la capitulacion irani, salvo en los més inconcebibles, a llegar a la
conclusion de que Iran no habia cedido lo suficiente como para que se pudiera confiar en €l. Y,
por esta razén, se considerd que su oposicion se basaba menos en los méritos del PAIC o del
régimen de sanciones que ayudd a crearlo, y mas en todo el concepto de un desenlace
negociado.

Por consiguiente, la medicién de los niveles de dolor y resolucion adquirié una importancia que
hasta entonces no se habia experimentado en los debates relacionados con las sanciones. Antes
del acuerdo con Iran, muchos casos de sanciones dieron lugar a la desaparicion de la presion
de las sanciones antes del colapso del régimen de sanciones o del inicio de la fuerza militar. De
lo contrario, se producia una drastica escalada hacia la fuerza militar después de poco tiempo.
En este caso, en el caso de Iran, se produjo un acontecimiento poco frecuente: la conclusion
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negociada de una cesacion del fuego en la que no se dispararon armas. Pero en una cesacion al
fuego normal, hay claridad en cuanto a la naturaleza de lo que esta en juego frente a los
antagonistas; con el acuerdo con Iran, el panorama era (y es) mas turbio.

Ricitos de oro

La estrategia de las sanciones se apoya sobre un pilar fundamental: que se puede aplicar una
combinacion de presiones sobre un Estado para vencer su resistencia y conseguir que cambie
su politica.

Es dificil determinar el punto en que la presion de las sanciones y la resolucién del Estado
objeto de sanciones estan suficientemente equilibradas para crear los compromisos y
concesiones que se buscan. La dificultad radica en parte en que el riesgo de alcance insuficiente
0 alcance excesivo de las sanciones siga vinculado a la perspectiva de la jurisdiccion
sancionadora. Pero también se debe a que siempre habrad imperfecciones en la informacion de
que disponen tanto el sancionador como el blanco de las sanciones, asi como en la forma en
que ambos analizan cédmo progresara la situacion si no hay determinacién. Suponiendo que
haya un momento (o, méas probablemente, momentos) en el que la resolucién y el dolor estén
equilibrados y que sea ventajoso llegar a un acuerdo para ambas partes, la tarea es analizar
cdmo interactuan la resolucion y el dolor.

La existencia de un “punto de inflexion” tan perfecto revoluciona el anlisis de la relacion entre
sancionador y sancionado, haciendo de su competencia una batalla de tiempo, recursos y
voluntad. Para el sancionador, el juego deviene en aumentar el dolor para reducir la resolucion
lo més répido posible. Para la parte sancionada, naturalmente el esfuerzo deviene en evitar que
su resolucion se agote. Ambos tienen varias opciones disponibles para seguir tal estrategia
(desde reclutar socios hasta apuntar a las vulnerabilidades de la economia blanco o del régimen
legal del sancionador), pero las herramientas precisas son menos importantes para que las
consideremos en esta etapa. Basta con aceptar que existen y que se emplearan.

Es aqui donde el marco que hemos venido construyendo es tan importante, ya que brinda al
sancionador la imagen mas clara posible de los intereses, deseos, vulnerabilidades y debilidades
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de sus blancos. Permite al sancionador armar un perfil de su blanco, resaltando esos puntos e
identificando los medios para hacer dafio al blanco. Sugiere cuanto tiempo debe darse a las
sanciones para que hagan su trabajo y en qué medida el uso del tiempo en si mismo como arma
puede ser eficaz (como en el esfuerzo de reduccion del petréleo contra Iran) y en qué medida
dejar pasar el tiempo podria eventualmente socavar el régimen de sanciones (ya que el esfuerzo
de reduccidn de petroleo contra Iran puede haber quedado fuera de la negociacion y aplicacion
del Plan de Accidn Integral Conjunto). Si se hace correctamente, también se identifican las
zonas que hay que golpear y evitar, ya sea porque aplicar dolor seria contraproducente o
careceria de sentido para el resultado final, del mismo modo que alguien experto en artes
marciales puede identificar los puntos de presion y dejar indefenso a su oponente.

En particular, este Gltimo punto es un elemento crucial del movimiento de sanciones selectivas,
que probablemente no ha recibido suficiente crédito de quienes se preocupan por las
consecuencias humanitarias de las sanciones. Es cierto que incluso las sanciones selectivas
pueden llegar a causar problemas humanitarios. Por ejemplo, el mencionado aumento de los
precios del pollo en Iran no fue exclusivo de las aves de corral, sino que afectd a todo tipo de
productos agricolas y médicos, ademas de los productos de consumo corriente. La inflacién
puede modularse con controles de precios, pero, de no ser asi, tiende a afectar diversos bienes
por igual. Las sanciones destinadas a aumentar la inflacion tienen por objeto, de hecho,
incrementar los costos para el ciudadano promedio. Pero con las sanciones selectivas, la meta
de modificar la politica de un adversario se modula con el deseo de hacerlo de la manera méas
eficiente y eficaz posible. Esto no ocurrid con Irak en los afios noventa, pero si en gran medida
en el caso de Iran. La cuestion de si el marco analitico elaborado y considerado aqui puede
aplicarse con este fin en otros casos es el tema del siguiente capitulo.
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9

Una mirada hacia el futuro

AL FINAL DE LA ADMINISTRACION OBAMA, las sanciones siguieron siendo una
herramienta prominente para la seguridad nacional y la politica exterior de Estados Unidos. Se
les menciond como un instrumento central del poder nacional en multiples ocasiones en la
Estrategia de Seguridad Nacional de 2015, y la mencién méas larga merece ser reproducida
integramente aqui [énfasis nuestro]:

Al mismo tiempo, exigiremos un costo apropiado a los transgresores. Las sanciones econémicas
selectivas siguen siendo un instrumento eficaz para imponer costos a los agentes irresponsables
cuya agresion militar, proliferacidn ilicita o violencia no provocada amenazan tanto las reglas y
normas internacionales como la paz por cuya preservacion fueron concebidas. Siempre que sea
posible, aplicaremos sanciones multilaterales, incluso por conducto de las Naciones Unidas, pero
actuaremos solos, si es necesario. Nuestras sanciones seguiran siendo cuidadosamente disefiadas
y adaptadas para lograr finalidades claras y, al mismo tiempo, reducir al minimo cualquier
consecuencia no deseada para otros agentes econémicos, la economia mundial y las poblaciones
civiles.
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En muchos casos, el uso que hacemos de las sanciones selectivas y otras medidas coercitivas tiene
por objeto no solo defender las normas internacionales, sino también disuadir de las graves
amenazas a la estabilidad y el orden en el plano regional®.

Para el momento en que se escribe este texto, la direccidn futura de la estrategia de sanciones
de Estados Unidos no esté clara. La eleccion de Donald Trump en 2016 ha puesto en duda el
grado en que Estados Unidos estara preparado para armar su economia en el futuro. Como
empresario cuyo gabinete esta integrado por otros empresarios, cabe esperar que Trump se
oponga a las respuestas de politica exterior que potencian y ponen en peligro el acceso a la
economia de Estados Unidos, asi como las oportunidades de las empresas estadounidenses en
el extranjero. Por otra parte, la campafia de Trump estuvo repleta de amenazas de hacer
precisamente eso, aunque con el objetivo de fortalecer los sectores manufactureros e
industriales nacionales de Estados Unidos en lugar de lograr metas especificas de politica
exterior. Ademas, Trump no es el Unico responsable de la toma de decisiones del Gobierno de
Estados Unidos; el entusiasmo del Congreso por las sanciones no disminuye, incluso cuando
Trump no esta de acuerdo, como ocurrié con la aprobacion de la Ley para Contrarrestar a los
Adversarios a través de Sanciones, en julio de 2017.

En lugar de proyectar las decisiones futuras de Trump (lo cual es imposible para el momento
en que se escribe este texto, dada la incoherencia de las posiciones de Trump) en este capitulo,
examinaremos tres casos en los cuales hasta ahora se ha asignado una funcién a las sanciones
afinales de 2016 y que fueron objeto de la legislacion de julio: EI mal comportamiento regional
de Iran y las violaciones de los derechos humanos iranies, la violacion de la soberania de
Ucrania por parte de Rusia y el programa de armas nucleares de Corea del Norte. Ofrezco
formas de pensar acerca de estos tres problemas y la utilidad de las sanciones para tratarlos.
Utilizo el marco presentado en la introduccién y desarrollado a lo largo de este libro para
recomendar como deben responder Estados Unidos y sus socios en lugar de como responderan
necesariamente.

Irén

Tras haber dedicado gran parte de este libro a describir mi experiencia con la politica de

sanciones de EE.UU. hacia Irdn, no volveré a invertir tiempo o paginas sustanciales en ofrecer
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aqui antecedentes adicionales. Mas bien, es suficiente decir que las actividades de Iran en todo
el Medio Oriente y en casa siguen siendo de preocupacion para Estados Unidos, sus socios y
aliados en la region, y mas alld. Esas actividades incluyen la prestacion de apoyo fisico y
financiero a grupos que Estados Unidos considera organizaciones terroristas (como Hezbold) y
a otros que ponen en peligro la estabilidad de los paises de la region (como el presidente sirio
Bashar al-Assad y los hutis yemenies). Son estas actividades las que, como se menciona en los
capitulos 7 y 8, dieron lugar a un desacuerdo dentro de la clase politica y analitica de Estados
Unidos sobre si apoyar u oponerse al Plan de Accion Integral Conjunto (PAIC) y que han
planteado dudas sobre la continuacion del PAIC durante la administracién Trump.

El PAIC sigue teniendo un valor real para Estados Unidos en el sentido de que limita la
capacidad de Iran para desarrollar armas nucleares y hacer avances en ese campo que podrian
socavar las percepciones de seguridad nacional en la region. Tal como Estados Unidos sefialé
con frecuencia durante la campafia de sanciones que precedié al PAIC, si los gobiernos del
Golfo Pérsico y de otros lugares estan preocupados por un Iran sin armas nucleares, ¢cuanto
mayores y mas profundos serian sus temores por un Iran en posesion de esas armas o dispuesto
a adquirirlas? Desde esta perspectiva, los Estados de la region también tienen interés en que se
mantenga el PAIC, como declaré en noviembre de 2016 el Principe Turki al-Faisal, destacado
pensador saudi en materia de seguridad nacional?.

Si suponemos que el mantenimiento del PAIC sigue siendo una prioridad para Estados Unidos
y nuestros asociados, entonces es necesario elaborar una estrategia para hacer frente a Iran
(incluso mediante el uso de sanciones) por sus otras malas acciones. Y esa estrategia debe
excluir las medidas que contravengan los términos del PAIC. ElI marco presentado a lo largo
de este libro puede ser Gtil para este proposito.

En primer lugar, debemos identificar los objetivos que se persiguen con la imposicion del dolor
y definir las medidas correctivas minimas necesarias que Irdn debe adoptar para que se elimine
el dolor. En este caso, podemos identificar tres:

o Eliminacion o reduccién significativa del apoyo militar y financiero a los grupos
regionales que amenazan la estabilidad o la integridad de los Estados existentes, y
compromiso de no prestar ese apoyo en el futuro. Esto puede y debe incluir a paises
como Yemen, Bahréin, Irak y Arabia Saudi (donde, aunque la participacion irani es
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minima, las autoridades saudies sospechan que es significativa), asi como a grupos
terroristas palestinos. Lo ideal seria que incluyera también a grupos como el
Presidente Assad de Siria y el Hezbola, aunque es menos probable que el apoyo
internacional a esa identificacion tenga éxito.

o Cooperacion con el Relator Especial de las Naciones Unidas para los Derechos
Humanos en Iran y medidas significativas para abordar las preocupaciones relativas
a los derechos humanos de la poblacion irani, incluidas las minorias religiosas y
otras poblaciones en situacion de riesgo.

o Cooperacion con los esfuerzos internacionales para hacer frente a las amenazas
terroristas mundiales, como Al Qaeda e ISIS. Esto podria incluir la entrega de
miembros de Al Qaeda que puedan estar ubicados en territorio irani para su
enjuiciamiento en sus jurisdicciones de origen, asi como la participacion en los
esfuerzos mundiales para erradicar esas amenazas.

En segundo lugar, debemos comprender en la medida de lo posible las vulnerabilidades, los
intereses y el compromiso de Iran para apoyar los actos de terrorismo y las violaciones de los
derechos humanos en su territorio, y su disposicion para absorber el dolor en respaldo de esas
politicas.

Es evidente que, tras mas de 10 afios de una activa postura de sanciones, Estados Unidos y la
comunidad internacional conocen bien la vulnerabilidad de Iran a las sanciones. El petréleo y
el gas siguen siendo sus dos industrias mas importantes, mientras otras pocas industrias estan
ganando terreno (petroguimica, automotriz y tal vez bienes de consumo), pero aln no compiten
con los hidrocarburos. EI programa de reformas en Iran sigue adelante, aunque en terreno
inestable dada la naturaleza del debate sobre la privatizacion (algunos de los principales actores
del poder, como el IRGC, estan preocupados por su papel en una nueva economia irani).
Ademas, el sector financiero de Iran sigue siendo increiblemente fragil, y esta al borde de la
insolvencia debido a un legado de deudas incobrables y de inversiones débiles. El alivio de las
sanciones en virtud del PAIC todavia no ha permitido a los dirigentes de Iran restablecer la
confianza real en el sector. Desde esta perspectiva, el Iran sigue siendo vulnerable a la presion
de las sanciones, aunque nuestras opciones de utilizar esta vulnerabilidad contra Iran de esta
manera estan limitadas por el PAIC.
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Pero también sabemos que Irdn ha demostrado una importante capacidad de recuperacion ante
los esfuerzos por abordar los problemas que crea en el ambito regional, incluso si fuera posible
el pleno alcance de las sanciones. Iran fue catalogado como Estado patrocinador del terrorismo
en Estados Unidos en 1984. El amplio embargo de Estados Unidos se produjo en 1995 en
respuesta al apoyo irani a los atentados terroristas en todo el mundo, que el atentado de 1996
contra las Torres Khobar en Arabia Saudi (en el que murieron 19 aviadores estadounidenses y
resultaron heridas mas de 350 personas) reforz6 como un aspecto persistente de la politica
regional irani. Como he escrito en otras partes, Iran siguioé apoyando el terrorismo y aplicando
politicas que violan los derechos humanos de los ciudadanos iranies a pesar de algunas de las
sanciones econémicas mas intensas jamas concebidas, algunas de las cuales se impusieron
directamente en respuesta a esas actividades®. Esto se debe en parte a que esas actividades
tienen un valor directo para Iran en lo que respecta al mantenimiento del régimen (como en el
caso de un comportamiento atroz en materia de derechos humanos) o una enorme importancia
como parte de la politica exterior de Iran (como en el caso del apoyo a las actividades que
Estados Unidos consideran terrorismo). Ademas, estas actividades tienen un costo
relativamente bajo. Las sanciones pueden cortar un programa nuclear de mil millones de
dolares que requiere una cadena de suministro global mucho méas facilmente que un programa
de ayuda de un millon de dolares que implica transferencias de punto a punto a un agente del
terrorismo.

Ademas, dada la dindmica de la politica interna de Iran, dejar de apoyar el extremismo violento
o desistir de las violaciones de derechos humanos podria concebirse como la creacion de una
vulnerabilidad donde no existe ninguna. Es ciertamente posible que la poblacion irani siga
apoyando una entidad conocida como la Republica Islamica de Iran incluso sin la milicia Basij
y las fuerzas de seguridad. Sin embargo, es dudoso que el régimen dominara a su poblacion sin
ese aparato. Por consiguiente, desde una perspectiva de politica nacional, los dirigentes iranies
podrian ver como se crea una gran vulnerabilidad al cooperar con Estados Unidos y otros
intentos extranjeros de mejorar los derechos humanos en Iran. Asimismo, aunque ellos también
puedan apoyar a grupos como Hezbol4, los reformistas probablemente vean el riesgo de quitar
de las manos de los politicos iranies preocupados por la seguridad el instrumento de la creacion
de influencia extranjera mediante el apoyo a esos grupos. En vista de ello, Irdn tendria que
sopesar (y los que imponen sanciones contra Iran tendrian que considerarlo igualmente) el
alcance relativo de las vulnerabilidades existentes que podria crear cualquier desenlace
concreto de una negociacion.
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En tercer lugar, deberiamos desarrollar una estrategia para aumentar el dolor de manera
cuidadosa, metodica y eficiente en las areas que son vulnerables y evitar al mismo tiempo las
que no lo son.

A diferencia de la cuestion nuclear, en torno a la cual hubo una conciencia nacional limitada
hasta que los dirigentes de Iran le dieron mayor preponderancia en el discurso politico en el
decenio de 2000, la elaboracion de una estrategia de sanciones que amenace el interés nacional
irani de obtener concesiones en materia de terrorismo o derechos humanos podria ser mucho
mas dificil de lograr.

Para ser eficaz, la estrategia de sanciones tendra que internalizar la probabilidad (si no la
certeza) de que la mera aplicacion de presion sobre los dirigentes y la economia de Iran y la
expectativa de que el Gobierno irani se aleje de su apoyo a Hezbola no funcionaran. Iran ha
absorbido una presion considerable en el pasado y ha persistido en sus actividades perniciosas.
Es cierto que Estados Unidos todavia no ha organizado un embargo global y completo contra
Irdn. Es igualmente cierto que la respuesta de Irdan a ese embargo seria reconocer esas
actividades. Sin embargo, incluso si tenemos en cuenta la dudosa perspectiva de que las
sanciones empujen a Iran a abandonar por completo a Hezbold, para asegurar ese embargo se
necesitaria cierto grado de consenso mundial sobre la naturaleza de las malas acciones de Ir&n
que hasta ahora han eludido tanto los presidentes republicanos como los demdcratas. Por
ejemplo, cabe hacer notar que, aunque Estados Unidos ha impuesto sanciones a Hezbola
durante decenios, solo en los ultimos cinco afios la Union Europea impuso sanciones a la
organizacion y, aun asi, solo contra el “ala militar” de Hezbold. Teniendo en cuenta la relativa
facilidad con que los recursos pueden pasar de un “ala” a otra, una definicion tan especifica es
hasta cierto punto contraproducente, pero incluso este compromiso, que salva la cara y es de
cierto modo superficial, tardd mucho tiempo en lograrse. Por lo tanto, la estrategia de sanciones
tendra que aceptar que gran parte del mundo no vera la cuestion de Iran de la misma manera,
en particular a la luz de los ataques de Irdn al ISIS y otros grupos terroristas en Siria (junto con
su apoyo a Assad) y el deseo de estabilidad en al menos esa parte del mundo. Aun cuando
Estados Unidos y sus asociados regionales lamenten la realidad de que las actividades iranies
en Siria son de interés propio hasta el extremo y en apoyo de un dictador brutal, otros paises
buscaran el fin de esta politica mas que los medios y se sentiran satisfechos (especialmente en
una Europa que se enfrenta a una afluencia de refugiados).

129



La estrategia sancionatoria mas eficaz seria aquella que aceptara la escasa probabilidad de
apoyo mundial y, por consiguiente, la necesidad de seguir insistiendo en las medidas
unilaterales de Estados Unidos dirigidas a determinados actores nocivos en un constructo
basado en pruebas. Las sanciones selectivas que se centran en conexiones especificas y
demostrables entre las malas acciones, los actores nocivos e Iran serian el sello distintivo de
esa estrategia, pero abarcaria clases y tipos de entidades comerciales extranjeras. Los bancos,
las empresas de transporte, las agencias de seguros y otras entidades similares estarian al tanto
de que la prestacion de apoyo a los partidarios del terrorismo irani y a los violadores de los
derechos humanos designados por Estados Unidos seria un delito sancionable. Esto, a su vez,
mantendria un costo sustancial de hacer negocios en Iran con un efecto asociado negativo en la
inversion y el comercio. La economia de Iran no quedaria devastada por esas medidas, que
reflejarian en gran magnitud la estrategia de Estados Unidos de 2006 a 2010. Pero Iran
encontraria la situacion incébmoda y problematica, especialmente en el contexto de la
competencia de otros mercados emergentes. Iran se enfrentaria a cierta presion interna para
resolver la situacién y, lo que es importante, veria que sus politicas tienen costos directos y
claros. De hecho, en comparacion con una campafia de sanciones mas amplia dirigida al
petréleo irani porque el dinero del petroleo paga el terrorismo (o0 algo similar), este enfoque
mas especifico seria vendible a un publico internacional, asi como traducible a un publico irani
(incluso si ese publico rechaza algunas de las premisas fundamentales de esa estrategia), y
manejable para las empresas y los bancos internacionales (cuyas funciones de observancia
tendrian que hacer frente a la situacion, pero como un costo empresarial, en lugar de un
obstaculo total). Esta estrategia (reflejada en el mencionado proyecto de ley aprobado en julio
de 2017) exige paciencia y perseverancia, asi como el reconocimiento de que, a diferencia de
la rapida marcha del programa nuclear hacia el logro de una capacidad armamentistica plena,
la naturaleza de la amenaza irani es manejable en el periodo intermedio.

Un contraargumento es que esta estrategia podria entrar en conflicto con el PAIC a veces. Sin
embargo, mientras la estrategia no resulte en un enfoque sectorial general, esta reclamacion se
basa en una interpretacion irani del acuerdo. La interpretacion de Estados Unidos, que una
simple lectura del texto apoyaria, es que Estados Unidos tiene derecho a seguir aplicando sus
leyes de sanciones que ya figuran en los libros que tratan del terrorismo y los derechos
humanos, pero no a participar en sanciones sectoriales amplias. La estructura ya existe; todavia
no se han articulado la explicacion y la base para la accion.
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Esto no significa que no haya momentos en que las disposiciones del PAIC y esta estrategia
entren en conflicto. Es facil imaginar que un banco irani al que se le hayan retirado las sanciones
en virtud del PAIC sea identificado por haber facilitado una transferencia de Iran a un grupo
terrorista, y que luego sea sancionado. Pero si el enfoque se basa en pruebas, si es metddico, si
es selectivo y no sectorial, y si esta claramente articulado, entonces ambas instituciones iranies
se protegeran de esos problemas y la comunidad internacional comprendera la estrategia que
se esta ejecutando. Es posible que esto ya esté sucediendo en algunos pequefios aspectos. Los
bancos iranies que operan en el Reino Unido, por ejemplo, han empezado a identificar a las
entidades y personas de Iran con las que no haran negocios a fin de evitar ese riesgo*. Una
iniciativa bancaria irani de cooperar con el Grupo de Accion Financiera Internacional (GAFI)
para evitar de manera similar las relaciones bancarias arriesgadas en el propio Iran se convirtio
en algo intensamente politico en 2016, pero se baso en la misma premisa, haciéndose eco
irbnicamente de las palabras de los funcionarios de Estados Unidos en el tltimo decenio: si Irn
quiere participar en la economia internacional, tiene que cumplir sus normas®.

En cuarto lugar, Estados Unidos y sus asociados deberian vigilar la ejecucion de la estrategia
y recalibrar continuamente sus supuestos iniciales acerca de la determinacion irani, la eficacia
del dolor aplicado para hacer aficos esa determinacién y la manera idonea de mejorar la
estrategia. Esto se explica por si mismo. Sin embargo, puede llevar afios demostrar resultados
reales dadas las limitaciones identificadas anteriormente.

En quinto lugar, Estados Unidos y sus asociados deberian presentar a Iran una declaracion
clara de las condiciones necesarias para la eliminacién del dolor, asi como ofrecerse a llevar
a cabo las negociaciones necesarias para concertar un acuerdo que elimine el dolor y satisfaga
al mismo tiempo los requisitos de Estados Unidos y sus asociados.

Dado que la estrategia sancionatoria esbozada anteriormente se basa en pruebas y conductas (y
no solo en “Iran”), hay dos formas sencillas de eliminar el régimen de sanciones:
administrativamente, se puede poner fin a las sanciones si dejan de producirse malas acciones
actos o se presentan pruebas que pongan en duda las sanciones originales; y diploméaticamente,
a cambio de compromisos iranies que den suficiente confianza a Estados Unidos y sus
asociados de que Irdn cumpliré lo prometido.

En este punto tendra que haber una fuerte medicion de vision por parte de Estados Unidos y
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sus socios. Sin duda, algunos de los que se opusieron al PAIC con el argumento de que Estados
Unidos no podia aceptar un acuerdo con el actual Gobierno de Ir&n, dada su hostilidad y
duplicidad, plantearan un argumento similar. Pueden sugerir que los iranies nunca cumpliran
un acuerdo y, de hecho, que ningin acuerdo con Iran sobre tales asuntos es ejecutable o
verificable. Sin embargo, se trata de una cuestion inherente que se plantearia en cualquier
acuerdo con los iranies, ya sea mediante un arreglo negociado o una capitulacién irani al borde
del colapso econémico y politico del régimen (que es poco probable que se materialice, en
cualquier caso). Solo mediante una reorganizacion del gobierno irani (léase: cambio de
régimen) puede evitarse ese problema, y seria un eufemismo sefialar las dificultades y
problemas intrinsecos a ese enfoque. Por consiguiente, la estructuraciéon de un acuerdo sera el
resultado de cualquier estrategia de ese tipo; las consideraciones deberian ser, en cambio, c6mo
estructurarla y en qué circunstancias podria ser factible.

En cuanto a lo primero, un acuerdo resultante requeriria la participacién y el apoyo regionales.
Es probable que el apoyo de Iran al terrorismo no se deba a un deseo malévolo y nihilista de
destruir los sistemas de gobierno existentes en todo el mundo. Méas bien se deriva de una
combinacion de intereses, algunos de los cuales pueden proceder de su historia como sistema
revolucionario y otros de sus propios intereses y necesidades de seguridad nacional. Fomentar
el descontento y la revolucién en el extranjero puede ser una cuestion de ideologia; también
puede ser una cuestion de defensa en profundidad. Por consiguiente, para que Iran acepte dejar
de participar en esas actividades, necesitara un sentido de seguridad sobre su lugar en la region.
Ciertamente, ésta también sera la demanda predominante de cualquier parte regional que esté
dispuesta a aceptar un acuerdo con Teheran: querran garantias absolutas y concretas en cuanto
a la decision de Iran de no seguir apoyando a esos representantes.

Un paso inicial, por lo tanto, podria ser un intercambio de garantias de todas las partes de
respetar la integridad territorial y los sistemas politicos de sus vecinos. Mas alla de servir como
“diplolenguaje” apropiada para iniciar un proceso, tal intercambio de garantias crearia una base
para acuerdos sobre cuestiones especificas y medidas necesarias para ejecutar un arreglo.
Después de ello, habria que abordar cuestiones individuales, identificando niveles y formas de
apoyo aceptables, mecanismos de cumplimiento, procedimientos de sanciones y otros similares
para crear un marco para que Iran deje de participar en malas acciones regionales y a cambio
de beneficios especificamente definidos. Esta labor diplomatica llevaria mucho tiempo y seria
intensiva, y probablemente llevaria afios resolverla.
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Aqui radica el problema principal: el grado en que el establecimiento de la atmosfera
internacional adecuada para tales negociaciones se complicard con la vida real. En las
negociaciones del PAIC, los problemas de la vida real relacionados con el programa nuclear de
Irdn, con las sanciones occidentales, e incluso con cuestiones exdgenas (como Ucrania) se
colaron en las salas de negociacion y en el contexto de las conversaciones. Los negociadores
del PAIC fueron capaces de trabajar méas alla de estos problemas, en gran parte debido al
caracter multinacional de las conversaciones (con opiniones diversas en la mesa sobre estas
cuestiones exdgenas), crearon su propia presion para que los negociadores mantuvieran sus
ojos en la pelota. Esto puede ser mucho mas dificil en una negociacién regional, particularmente
dado el nimero de saboteadores que pueden tratar de socavar el progreso de las conversaciones.
Ataques terroristas, enfrentamientos militares en el Golfo Pérsico e incluso extrafios incidentes
fortuitos tendran lugar durante las negociaciones en torno a esa solucion. La creacién y el
mantenimiento de un entorno adecuado para las conversaciones sera dificil, pero, para que
tengan éxito, sera necesario.

Con respecto a los derechos humanos iranies, es igualmente posible utilizar una combinacion
de sanciones y negociaciones como medio para buscar mejoras. Sin embargo, en este caso, el
instrumento de negociacién mas eficaz tal vez no sea un acuerdo regional, ya que hay problemas
generalizados en materia de derechos humanos en todo el Oriente Medio. En cambio, los
derechos humanos pueden seguir avanzando mediante negociaciones e interacciones entre
funcionarios europeos e iranies (que han mantenido un didlogo sobre derechos humanos
durante més de un decenio) o mediante un proceso gradual y escalonado basado en instrumentos
como la carta de derechos de Iran que, para el momento de escribirse este texto, estaba
promoviendo el presidente irani Hassan Rouhani.

En sexto lugar, Estados Unidos y sus asociados deberian aceptar la posibilidad de que, a pesar
de una estrategia cuidadosamente elaborada, sus esfuerzos puedan fracasar. Estados Unidos
y sus asociados deben estar preparados para reconocer su fracaso y cambiar de rumbo, o aceptar
el riesgo de que si continGan con su actual rumbo pueden ocasionar peores resultados a largo
plazo.

Como ya se ha sefialado, una estrategia de sanciones destinada a lograr los objetivos
identificados tropezara con graves dificultades si no se produce un cambio de gobierno en Iran
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(y seria una locura que Estados Unidos tratara de organizar un cambio de ese tipo, en vista de
la larga y mala historia de las relaciones entre Estados Unidos e Iran). Habida cuenta de las
complicaciones que entrafia un esfuerzo de esa indole, es mejor que Estados Unidos y sus
asociados traten de llegar a un acuerdo mutuamente aceptable con Irén, utilizando las sanciones
como la fuente de influencia necesaria. Pero este esfuerzo puede fracasar, ya sea porque se trata
de una empresa intrinsecamente dificil o por factores exdgenos. Si fracasa, sera necesario
centrarse en las medidas destinadas a limitar el dafio causado por el comportamiento regional
provocador de Iran (esencialmente, para poner en marcha una firme estrategia de contencion)
0, en el caso de los derechos humanos, destinadas a mejorar las condiciones de vida del irani
promedio.

Rusia en Ucrania

El gobierno ruso y sus principales partidarios en la economia rusa estan bajo la més seria
presion de sanciones que aun existe, excepto por Corea del Norte. Ademas, la imposicion de
sanciones contra Rusia por su participacion en la inestabilidad de Ucrania y la adquisicion de
Crimea en 2014 también representa la demostracion mas significativa de la presion diplomética
coercitiva a través de las sanciones vigentes a principios de 2017. Con la ayuda y tal vez gracias
a los bajos precios del petroleo, esas sanciones han tenido un costo econémico directo para
Rusia, medido por la disminucion del crecimiento del PIB ruso en 2014-2015, el aumento de
lainflacion y la depreciacion de la moneda. De manera mas intangible, estas sanciones también
han creado una impresion negativa de la transicion de Rusia a la democracia y de su pertenencia
a la comunidad internacional; su expulsién del G-8 (que se convirtié de nuevo en el G-7 en
2014) fue solo la manifestacion mas visible de este cambio.

Sin embargo, la pregunta fundamental sigue siendo: ¢las sanciones han afectado realmente el

comportamiento de Rusia en torno al tema central de Ucrania y, si no, tienen alguna promesa

de hacerlo? En este sentido, el caso de Rusia es un ejemplo perfecto del marco de dolor y

resolucion que desarrollo en este libro. Ademas, aunque Donald Trump puede tratar de aliviar
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las sanciones a Rusia en su mandato (algo que el Congreso hizo mas dificil con la legislacion
de julio de 2017), el caso en si merece tanto un estudio como un examen en lo que respecta a
nuestro marco, dada la importancia del problema que se esta enfrentando y el pais implicado.

Enfoque de las sanciones hasta ahora

Estados Unidos y la Unidn Europea comenzaron a imponer sanciones contra Rusia en respuesta
asus actividades en Ucrania en marzo de 2014, pero los origenes de la crisis se remontan mucho
mas atras, posiblemente a partir del colapso de la Union Soviética, cuando se formo el Estado
independiente de Ucrania. Dentro de él, existia una division social y cultural entre el este de
habla rusa y el oeste de habla ucraniana, que era solo la demostracién mas superficial de la
diferencia mucho maés profunda entre las regiones. En 2013, esas diferencias emergieron de
manera dramatica, catalizadas por el hecho de que Ucrania estaba considerando una relacion
econdmica mas profunda con la Unién Europea mediante un acuerdo de asociacion oficial. Este
acuerdo habia sido objeto de negociacién entre la UE y Ucrania durante muchos afios hasta
2013y, aunque las negociaciones eran complicadas y llevaban mucho tiempo, en 2013 parecia
que iban a concluir.

Enagosto de 2013, el Gobierno ruso decidi6 dar a conocer sus verdaderos sentimientos respecto
al acuerdo y lo que percibia como una deriva de Ucrania hacia la esfera de influencia de la UE
(y, en un marco de suma cero, lejos de Rusia). Los rusos comenzaron a someter las
importaciones de Ucrania a inspecciones extraordinariamente rigurosas, 1o que esencialmente
freno6 el comercio con Ucrania a un goteo. Los funcionarios rusos dieron a entender que, si los
ucranianos proseguian sus negociaciones con la UE, estos requisitos se convertirian en
permanentes. En 2013, Rusia representaba el 25 por ciento del mercado de exportacion de
Ucrania, lo que ayudo a crear la impresion en Ucrania de que continuar con el proceso de la

UE seria, como un funcionario del Gobierno ruso dejo claro, “suicida”®.
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Durante el otofio de 2013, el Gobierno ucraniano trabajo con la UE para identificar las formas
en que la UE podria compensar a Ucrania por la pérdida del comercio ruso. Pero, en su propia
demostraciéon de fuerza econdmica, la campafia de presion del Gobierno ruso tuvo éxito,
llevando al entonces presidente ucraniano Viktor Yanukovich a dar marcha atras en las
negociaciones con la UE.

Sin embargo, los rusos pueden no haber previsto el impacto que esta decision tendria en la
politica interna de Ucrania. Los manifestantes comenzaron inmediatamente a congregarse en
Kiev, enojados por la decision de retirarse de la UE. Otros manifestantes, que apoyaban al
Presidente Yanukovich y una orientacion hacia Moscu, llegaron con el tiempo y hubo
enfrentamientos entre ellos. En diciembre de 2013, después de semanas de protestas, la policia
ucraniana tratd de desalojar a los manifestantes de los espacios publicos de Kiev, sobre todo en
la Plaza de la Independencia (conocida en ucraniano como Maidan). El 17 de diciembre, los
rusos trataron de ayudar a Yanukdvich con un paquete econémico expansivo, bajando el precio
de la factura de importacion de gas natural de Ucrania en un tercio y ofreciendo comprar 15.000
millones de délares de deuda ucraniana’. Yanukdvich huyé del pais, dejandolo en manos de
grupos pro-occidentales que, a su vez, decidieron prohibir el ruso como segunda lengua y asi
inflamaron alin mas las regiones orientales de Ucrania.

A finales de febrero, Crimea comenzé a separarse de Ucrania, y solicité en marzo de 2014
unirse a Rusia en su lugar. EI Gobierno ruso acepté su solicitud y absorbié a Crimea
formalmente el 18 de marzo. Los disturbios y la violencia se extendieron entonces por todo el
este de Ucrania, estimulados por la aparicion de grupos de milicias pro-rusas que se cree que
incluyen personal militar ruso, aunque el Gobierno ruso ha rechazado tales afirmaciones.

Estados Unidos y la Union Europea respondieron con sanciones a las personas y entidades rusas
y ucranianas que se creia que estaban involucradas en la violencia en Ucrania oriental, asi como
en la absorcion de Crimea. También se impusieron sanciones que limitan la cooperacion con
Rusia en materia de defensa. Para septiembre de 2014, Estados Unidos y la Unién Europea
habian ampliado sus sanciones para abarcar otros sectores de la economia rusa, incluidas
medidas para:

o Prohibir el otorgamiento de nueva deuda o de nuevo capital social con un
vencimiento superior a treinta dias a personas identificadas que operen en el sector
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financiero ruso.

o Prohibir el otorgamiento de nuevas deudas con vencimiento superior a noventa dias
a personas identificadas que operen en el sector energético ruso.
o Prohibir la exportacion de bienes, servicios (excepto los servicios financieros) o

tecnologia en apoyo de la exploracion o produccion de proyectos en aguas
profundas, mar adentro en el Artico o de esquistos bituminosos que tengan el
potencial de producir petrdleo en Rusia, a personas identificadas que operen en el
sector energético ruso.

o Prohibir el otorgamiento de nueva deuda con vencimiento superior a treinta dias a
personas identificadas que operen en el sector de defensa ruso.
o Imponer sanciones a las personas que operan en el sector de la defensa de Rusia®.

Estas sanciones tenian como objetivo principal imponer costos econémicos a Rusia, al obligar
a los rusos a encontrar fuentes de financiacion para sus proyectos del sector del petroleo y el
gas que no fueran bancos e inversores estadounidenses o europeos. En un mundo normal, la
fuente alternativa mas probable seria la financiacion nacional. Sin embargo, estas sanciones se
impusieron en medio de un colapso de los precios internacionales del petroleo durante el verano
y el otofio de 2014. Desde un punto méaximo de 115,19 ddlares por barril (Brent) el 19 de junio
de 2014, el precio cay6 un 52 por ciento hasta 55,27 dolares por barril (Brent) para cerrar el
afio®. El presidente ruso Vladimir Putin sefialé en abril de 2015 que la pérdida de ventas de
petroleo le costd a Rusia 160.000 millones de délares y que hizo una importante mella en los
350.000 millones de délares que Rusia se habia acostumbrado a ganar cada afio a través de las
exportaciones de energia®®. Dicho esto, la economia rusa también tiene la tradicion de recortar
las importaciones para gestionar los déficits de exportacion, algo que el Gobierno ruso
desencadend intencionadamente cuando impuso sus propias sanciones a Europa, que cubrian
principalmente los productos agricolas. Como he sefialado por separado, la economia rusa se
desprendi6é de aproximadamente el equivalente en costos de importacion de sus ingresos de
exportacion perdidos en 2014, lo que evitd contribuir a su crisis de divisas y a la depreciacion
del rublo que comenzé en el otofio de 2014 y continud hasta principios de 2015,

Sin embargo, a principios de 2015, la economia rusa se hallaba en mal estado, toda vez que
gran parte de las reservas de divisas rusas se habian gastado en un intento de saldar las deudas
externas. Esa presion ha planteado problemas a los principales interesados de la economia rusa,
como el Vnesheconombank, que requirio un rescate de 18.000 millones de délares en diciembre
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de 2015%. La persistente debilidad de los precios del petréleo y la ausencia de un alivio de las
sanciones (que algunos en el mercado habian asumido imprudentemente que se producirian
rapidamente) ya han amplificado los dafios'®. Como se ha sefialado, el Congreso de Estados
Unidos aprobd en julio de 2017 una ley que, entre otras cosas, amplié las prohibiciones
impuestas a los estadounidenses en relacién con otros proyectos de petréleo y gas y otras
actividades en las que participa Rusia. Aunque en el momento de escribir este texto siguen
existiendo dudas sobre la aplicacion de la ley por parte de la administracion Trump, la sefial
que se envia es la de una continua disposicion a ejercer presion. El efecto practico ha sido
demostrar a los rusos que, a falta de un avance politico en Ucrania, las sanciones continuaran
siendo duras y se intensificaran, aunque modestamente.

Ante tal presion, los rusos, ucranianos y europeos han entablado dos rondas de negociaciones
destinadas a resolver la situacién, cada una de las cuales comienza con un alto el fuego. El
primero de estos arreglos, llamado “Minsk 17, se derrumb6 poco después de haber concluido
en septiembre de 2014. Minsk 2, alcanzado en febrero de 2015, ha sido objeto de violaciones
casi cotidianas, habiéndose roto el alto el fuego en innumerables ocasiones. Del mismo modo,
el proceso politico que se requiere en Minsk 2 en Kiev también se ve afectado por la politica
incoherente y las controversias internas del Gobierno de Ucrania. En el momento de escribir
este texto, los plazos para los procesos politicos de Minsk 2 se han ampliado, pero no muestran
signos de cumplirse. En lugar de sacar el conflicto de su estado de congelacion, parece probable
que las sanciones contra Rusia sigan vigentes a largo plazo.

La aplicacion de nuestro modelo

El caso de Rusia y Ucrania brinda la oportunidad de evaluar el marco de las sanciones en un
caso real, con la posibilidad de que se hagan ajustes. En primer lugar, debemos identificar los
objetivos que se persiguen con la imposicion del dolor y definir las medidas correctivas
minimas necesarias que Rusia debe adoptar para que se elimine el dolor. Desde el comienzo
de la campafia de sanciones, los funcionarios de Estados Unidos han hecho hincapié en que las
sanciones tienen por objeto hacer frente a la intervencion rusa en toda Ucrania, a la presion
ejercida sobre el Gobierno de Kiev y a lo que Estados Unidos considera la anexion ilegal de
Crimea. El Presidente Obama dejé claro este punto cuando decidié por primera vez imponer
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sanciones a Rusia en marzo de 2014%,

Inicialmente, las declaraciones oficiales de Estados Unidos y Europa fueron ambiguas y algo
contradictorias en cuanto a la forma en que se revertirian las sanciones. Sin embargo, a
principios de 2016, los funcionarios estadounidenses y europeos habian aclarado que el grueso
de las sanciones impuestas contra Rusia se aliviaria si se aplicaban plenamente las condiciones
de Minsk 2, mientras que las sanciones dirigidas especificamente a la ocupacion rusa de Crimea
(esencialmente una serie de designaciones especificas de individuos rusos y ucranianos)
permanecerian en vigor mientras Crimea siguiera en manos rusas. Aunque la administracion
Trump ha ofrecido algunas opiniones contradictorias, en general ha mantenido esta posicion,
que el Congreso también reafirmd en su legislacion de julio de 2017. Suponiendo que esto siga
siendo asi, se ha presentado a Rusia un panorama razonablemente claro.

En segundo lugar, debemos comprender en la medida de lo posible las vulnerabilidades de
Rusia, sus intereses, su compromiso con la interferencia en la soberania de Ucrania y su
disposicion para absorber el dolor. Desde el punto de vista de la vulnerabilidad de la economia
rusa, la campafia de sanciones ha sido un gran éxito. Los sancionadores demostraron una
considerable sofisticacién en su identificacién de las debilidades econémicas de Rusia y los
posibles puntos de apalancamiento, en particular en la modificacién de los términos de la
capacidad de Rusia para gestionar su deuda externa. La comprension de esta debilidad permitid
a Estados Unidos y a la Union Europea aplicar una presion bastante precisa sobre la economia
rusa sin poner en peligro su capacidad y su voluntad de suministrar gas natural a Europay evitar
un colapso econdmico mas amplio. Se crearon presiones y dolores, con una sensacion de
amenaza econdmica futura si no se satisfacen las demandas externas. La suerte y el momento
jugaron sin duda un papel importante: si las sanciones contra Rusia hubieran tenido lugar en el
contexto de los 100 dolares por barril de petréleo, en lugar de durante un colapso de los precios
del petroleo, los efectos habrian sido mucho menos perjudiciales para los rusos. Sin embargo,
incluso en un buen momento, el disefio adecuado de las sanciones desempefié un papel
importante y, aunque la deuda existente ha pasado a ser menos vulnerable, la necesidad de
Rusia de financiacion externa y su dependencia de las exportaciones de petroleo y gas siguen
siendo objetivos viables para la presion de las sanciones. La nueva legislacion sobre sanciones
aprobada por el Congreso en julio de 2017 tiene por objeto aprovechar esas vulnerabilidades
mediante una mayor reduccién del incentivo para hacer negocios en el sector del petroleo y el
gas de Rusia, participar en asociaciones de empresas mixtas que aporten a Rusia los
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conocimientos técnicos que necesita y excluir a sus mercados del exterior. También prevé
nuevas sanciones que vendran, incluso potencialmente sobre los bonos soberanos rusos, que
podrian poner en peligro el crecimiento futuro.

Dicho esto, la campafia de sanciones no ha logrado una comprension completa de los valores
nacionales rusos ni de la disposicion para absorber los costos, en particular con respecto a
Crimea. El régimen de sanciones aun no ha reconocido que Rusia esta plenamente preparada
para absorber un dolor considerable a fin de mantener el control de Crimea. Como ya se ha
sefialado, el propio régimen de sanciones se ha diferenciado entre Ucrania oriental y Crimea,
pero, no obstante, el grado en que Crimea serviria de causa de “camisa ensangrentada” para el
publico ruso (y, por consiguiente, de reforzamiento de la determinacion) no se registro
plenamente en el anuncio de las sanciones contra Rusia.

En tercer lugar, deberiamos desarrollar una estrategia para aumentar el dolor de manera
cuidadosa, metodica y eficiente en las areas que son vulnerables y evitar al mismo tiempo las
que no lo son. Hasta ahora, el régimen de sanciones ha mostrado paciencia en su imposicion de
dolor a Rusia. Esta paciencia no es del todo estratégica, ya que existe una presion compensatoria
por parte de Europa de abstenerse de imponer sanciones ain mas severas que podrian socavar
aun mas el comercio legitimo entre Europa y Rusia. El enfoque aleatorio de la administracién
Trump respecto de Rusia también ha desvalorizado las expectativas de que las sanciones
contribuyan a la estrategia general, ya que existen cuestiones abiertas sobre su postura de
aplicacion. No obstante, las expectativas del mercado parecen cada vez mas resignadas a
algunas nuevas presiones, aungue el Congreso de Estados Unidos las imponga a Europa y a
Trump.

Sin embargo, como se ha sefialado anteriormente, es posible que los sancionadores ya hayan
dejado de ejercer demasiada presion. Desde esta perspectiva, el aumento cuidadoso, metodico
y eficiente de la presién sobre Rusia ha flaqueado, socavando el impulso crucial necesario para
traducir la preocupacion politica en una concesion politica. No cabe duda de que se han
producido algunas mejoras graduales en el régimen de sanciones, con la inclusion de algunos
objetivos adicionales en las listas en el periodo 2015-2017. Sin embargo, el resultado sigue
siendo que, si bien no se han suavizado las sanciones, si se ha logrado el impulso necesario para
ello. Anecddticamente, el Gnico cambio que yo mismo experimenté en un viaje a MoscU en
diciembre de 2016 es que el queso parmesano de calidad ya no estaba disponible en los
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restaurantes, lo que apenas es un nivel de dolor que inspire el deseo de deshacerse del régimen
de sanciones mediante negociaciones. Sistematicamente, Rusia sigue estando bajo presion.
Pero es mas dificil traducir esa sensacion de presion econdmica en un cambio de politica sin
ejemplos mas tangibles de dolor. Obviamente, esto deberia invertirse, considerando que las
designaciones de sanciones adicionales van de la mano de la imposicion de penalizaciones mas
severas para la economia rusa cuanto mas tiempo dure la crisis. Rusia se ha adaptado a la
presion existente. Aunque las nuevas formas de presion parezcan modestas, no se debe permitir
que Rusia obtenga un alivio de las sanciones de facto simplemente por haber durado méas que
la presion que se esta aplicando. Las sanciones adoptadas en julio de 2017 son un comienzo,
pero deben considerarse medidas adicionales (quizas dirigidas a otros aspectos de la economia
rusa mas alla del petrdleo y el gas, como su capacidad de generar inversion internacional en su
deuda soberana), en particular como parte de un esfuerzo mas amplio de Europa y Estados
Unidos y debe conseguirse la ayuda y el apoyo de otros socios en todo el mundo (como Japén).

En cuarto lugar, debemos supervisar la ejecucion de la estrategia y recalibrar continuamente
sus supuestos iniciales en torno a la resolucién rusa, la eficacia del dolor aplicado para
destruir esa determinacion y la manera idonea de mejorar la estrategia. Muchas personas del
Gobierno de Estados Unidos y de los gobiernos asociados europeos estan supervisando la
aplicacion de las sanciones. Asumiré con fe la probabilidad de que los responsables de la
imposicidn de sanciones estén viendo la pérdida del impulso y la deriva de las sanciones en las
medidas aplicadas hasta ahora. Pero, como se ha sefialado, esto todavia no se ha traducido en
la “recalibracion” y la intensificacion necesarias para cambiar la determinacion rusa.

Aunque Estados Unidos y la Union Europea siguen convencidos de que Rusia debe renunciar
a su control sobre Crimea, no hay indicios de que Rusia esté ni remotamente dispuesta a ceder
en este punto. Rusia ha incorporado Crimea a sus propias estructuras estatales y considera que
el territorio es ahora parte de Rusia propiamente dicha. Los habitantes de Crimea han expresado
su disposicion a seguir siendo parte de Rusia, al menos segtn los datos de las encuestas®. Y el
texto de Minsk 2 pareceria aceptar (al menos si se lee literalmente) que Crimea debe tratarse
como una cuestion totalmente separada de la necesidad de abordar la interferencia rusa en
Ucrania oriental, ya que la palabra ni siquiera se menciona en el texto del acuerdo de Minsk
218, Es probable que Rusia no hubiera firmado el acuerdo de Minsk 2, con todos sus defectos,
sin alguna indemnizacidn por su control sobre Crimea y la retdrica estadounidense y europea,
ya que Minsk 2 confirma la aceptacion de este concepto, aunque con la condicion de que
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algunos individuos rusos y ucranianos permanezcan bajo sanciones especificamente vinculadas
a la anexion de Crimea hasta que se remedie esa situacion.

La recesion, la inflacion y la escasez de bienes son importantes indicadores de la tension
econdmica que sienten los rusos comunes, y la amenaza a la solvencia e integridad del sistema
financiero son una manifestacion de problemas similares para la €lite rica. Pero en cuanto a las
otras medidas, al Gobierno ruso continta yéndole bien en casa. Segun el Centro Levada (una
organizacion no gubernamental rusa que realiza encuestas en Rusia), Putin gozaba de un indice
de popularidad del 85 por ciento en diciembre de 2015, lo que ha sido bastante constante desde
que experimentd un aumento metedrico en febrero-marzo de 2014, Incluso teniendo en cuenta
la posibilidad de que los datos de las encuestas puedan ser objeto de manipulacion directa o
latente, hay escasas pruebas de que Putin haya perdido el apoyo del pueblo ruso a pesar de sus
problemas econémicos. En consecuencia, aunque se ha soportado el dolor econémico, es dificil
sostener que se ha traducido en una presion real sobre Putin para que cambie de rumbo, en lugar
de buscar otras formas de abordar los problemas creados por las sanciones.

A este respecto, los rusos han buscado activamente nuevos mercados para sus exportaciones de
energia y financiacion que no dependen de Estados Unidos ni de Europa. En diciembre de 2015,
Rusia anuncio su intencién de emitir su primer bono soberano en renminbi chino, cuyo valor
se prevé que sea de aproximadamente 1.000 millones de dolares; esta medida sigue a otras
similares emprendidas por bancos privados rusos desde 201328,

También se ha informado que Rusia y China estan trabajando conjuntamente en una relacion
comercial de gas natural que podria tener un valor de 400.000 millones de dolares'®. El interés
ruso en la candidatura de Donald Trump es un tema que esta fuera del foco de este libro, pero
contrarrestar la presion de las sanciones de Estados Unidos puede haber desempefiado un papel
en el pensamiento de Rusia en este sentido. Los rusos también han tratado de impedir la
aceleracion de las sanciones, tendiendo la mano a los gobiernos europeos (en particular a los
que podrian ser persuadidos de romper el consenso de la Union Europea necesario para ampliar
las sanciones) y, sin duda, aceptando cooperar con los acuerdos de cesacion del fuego como
una forma de frenar el impulso de los que en Europa y Estados Unidos trataban de ampliar las
sanciones. A este respecto, Rusia se ha visto favorecida por los persistentes temores de algunos
en Europa en el sentido de que, si las sanciones se dispararan demasiado, Rusia podria
responder cortando la exportacién de las ventas de gas natural a Europa, aunque hacerlo
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perjudicaria drasticamente los intereses econdmicos rusos. Por lo tanto, desde una perspectiva
de dolor/resolucion, la resolucién rusa parece, al menos en la superficie, ser bastante fuerte.

En quinto lugar, debemos presentar a Rusia una declaracion clara de las condiciones
necesarias para la eliminacion del dolor, asi como una oferta para llevar a cabo cualquier
negociacion necesaria para concluir un acuerdo que elimine el dolor mientras se satisfacen
los requisitos de Estados Unidos y Europa.

Rusia ha recibido una clara sefial de lo que debe hacer para que se eliminen las sanciones, y las
negociaciones sirven para subrayar la naturaleza necesaria de un posible quid pro quo. La
cuestion no resuelta sigue siendo la naturaleza de los requisitos de los Estados sancionadores.
En Estados Unidos y en la UE en su conjunto sigue existiendo la persistente sensacion de que
el pleno restablecimiento de la soberania de Ucrania al punto previo al afio 2013 es un objetivo
indivisible. Sin embargo, siguen apareciendo informes de prensa de que otros en Europa pueden
abrigar un sentido diferente de lo que es necesario. Como se ha sugerido anteriormente, esto no
es necesariamente algo malo, si la resistencia rusa a, al menos, la parte de la crisis relacionada
con Crimea hiciera inalcanzables los progresos diplomaticos. Sin embargo, en lo que se refiere
a ofrecer claridad, los mensajes contradictorios procedentes de Europa y dentro de Estados
Unidos son, en el mejor de los casos, confusos para Moscu.

En sexto lugar, Estados Unidos y sus asociados deberian aceptar la posibilidad de que, a pesar
de una estrategia cuidadosamente elaborada, sus esfuerzos pueden fracasar debido a las
ineficiencias inherentes a la estrategia, a un malentendido del Estado objeto de las sanciones
0 a un impulso exdgeno en la determinacion y la capacidad de resistencia de Rusia. En
cualquier caso, Estados Unidos y sus asociados deben estar preparados para reconocer su
fracaso y cambiar de rumbo o aceptar el riesgo de que si contintan con su actual rumbo podrian
ocasionar peores resultados a largo plazo.

Como se ha sugerido anteriormente, los esfuerzos sancionatorios de Estados Unidos y Europa
pueden haber llegado a este punto incluso antes de la eleccion de Donald Trump. Ahora es
necesario considerar con los funcionarios ucranianos si es posible una resolucion de la crisis
que proteja la soberania ucraniana (y la de otros Estados de Europa oriental) y en qué forma,
luego de consultas con los rusos sobre posibles situaciones finales aceptables para la campafia
de sanciones, especialmente si Trump se inclina a cancelarla de todas formas.
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Esta conclusion también es adecuada para otro punto general sobre las sanciones: aunque los
objetivos de las sanciones se desvien, no deben desviarse sin un acomodo. Aunque Estados
Unidos no aceptara la anexion de Crimea, la situacion sobre el terreno en Ucrania, el contenido
de Minsk 2 y la necesidad de mantener un frente unido con Europa significan que, a todos los
efectos practicos, la anexion se ha cedido a los rusos. Al final, eso puede ser lo mejor si resuelve
una de las frustraciones de larga data de Rusia con Ucrania. Pero a partir de un célculo de dolor
de las sanciones /resolucion, la cesion de la anexion de Crimea (cuya reversion era un objetivo
basico del régimen de sanciones) seria muy perjudicial a menos que el propio régimen de
sanciones se ajuste para reconocer la concesion. Esto crea tanto umbrales poco claros para el
Estado objeto de las sanciones como la posibilidad de que se produzcan malentendidos entre
los dirigentes del Estado sancionador. La claridad del propoésito y la comunicacion del mismo
atodas las partes es imprescindible para que las sanciones funcionen segun lo previsto. Por esta
razén, la claridad dada por los funcionarios estadounidenses y europeos a principios de 2016
en cuanto al alcance de las sanciones relacionadas con Ucrania ha sido util para hacer frente a
este posible riesgo.

Republica Popular Democratica de Corea (Corea del Norte)

La Republica Popular Democrética de Corea (RPDC, o Corea del Norte, como se le conoce
coloquialmente) ha sido efectivamente un proscrito internacional desde que se cred después de
la Segunda Guerra Mundial. Como Estado cliente de la Union Soviética y China durante la
Guerra Fria, Corea del Norte estuvo aislada del bloque occidental en un grado significativo. Sin
embargo, incluso en este contexto, sus actividades eran a menudo extrafias, provocativas y
peligrosas. Por ejemplo, Corea del Norte emprendié amplias operaciones de secuestro a partir
del decenio de 1940 y durante por lo menos el decenio de 1970, con el fin de aportar una
combinacion de intelectuales, fuentes de inteligencia e informacion cultural para su explotacion
en Corea del Norte?,

Durante la Guerra Fria, los oficiales de inteligencia y las fuerzas especiales de Corea del Norte
se infiltraron en Corea del Sur utilizando tuneles cuidadosamente excavados bajo la Zona
Desmilitarizada; algunos de estos tineles habrian permitido una invasién encubierta del Sur,
toda vez que tedricamente miles de soldados de la Republica Popular Democratica de Corea
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podrian pasar por ellos cada hora??.

La captura del U.S.S. Pueblo por parte de Corea del Norte en 1968 suscitdo importantes
tensiones entre Estados Unidos y Corea del Norte y dio lugar a la discusion de planes de
contingencia que, en ultima instancia, podrian haber llevado a la reanudacion de la guerra de
Corea??, Corea del Norte apunta a un régimen que sigue siendo una amenaza para su vecindario
y para la seguridad y estabilidad internacionales en general.

Enfoque de las sanciones hasta ahora

La comunidad internacional ha respondido a las acciones de Corea del Norte, especificamente
a sus programas nucleares y de misiles, principalmente mediante la aplicacion de las sanciones
de la ONU contra el pais. A partir de la resolucion 1718 (2006) del Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas, en octubre de 2006, el Consejo de Seguridad prohibié el comercio con
Corea del Norte de bienes nucleares y relacionados con misiles e impuso sanciones financieras
selectivas a una lista de personas y entidades que, a junio de 2017, incluia ya a 53 personas y
46 entidades de diversa importancia para el Gobierno y el ejército de Corea del Norte?®. Las
sanciones también se han ampliado para abordar diferentes aspectos de la economia de Corea
del Norte, incluida su principal industria de exportacion (la extraccion de carbén) y sus vinculos
mas amplios con la economia internacional. A partir de diciembre de 2016, es contrario a las
sanciones del Consejo de Seguridad permitir la actividad diplomatica sin restricciones de la
Republica Popular Democratica de Corea en los Estados miembros de las Naciones Unidas; es
obligatorio inspeccionar la carga que sale o entra a la Republica Popular Democréatica de Corea;
y se prohibe proporcionar una serie de servicios financieros y conexos a Corea del Norte 0 a
sus elementos constitutivos.

Los gobiernos nacionales también han respondido con sus propios regimenes de sanciones.
Estados Unidos han ido ampliando constantemente su programa nacional de sanciones, que
culminé con un embargo general contra Corea del Norte en marzo de 2016 y se basé en
decenios de una serie diversa de prohibiciones mas especificas. Corea del Sur y Japén tienen
regimenes de sanciones similares y en los Ultimos afios han estado mas dispuestos a ejercer
presion sobre otros paises que siguen haciendo negocios con Corea del Norte. En diciembre de
2016, por ejemplo, Japon prohibid la entrada en sus puertos a los bugques que anteriormente
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entraban en los puertos de Corea del Norte, independientemente de su bandera u origen?,

Las interacciones econdémicas de Corea del Sur con el Norte han sido durante mucho tiempo
modestas (limitadas a una empresa conjunta en Kaesong que se abre y cierra periddicamente
segun los vientos politicos imperantes), pero los surcoreanos (especialmente durante el
mandato del Presidente Park) han tratado de mejorar los lazos econdmicos y politicos con China
a fin de convencer a los chinos de que cambien o al menos moderen su relacion con la peninsula
de Corea. La disposicion de Corea del Sur a aceptar el despliegue de defensas estadounidenses
contra misiles tacticos en 2016 fue, en parte, una forma de presionar a China para que cambiara
su enfoque, aunque la reaccién hostil de China puede mostrar algunas de las limitaciones y
riesgos inherentes a este esfuerzo®. Los europeos y otros socios de ideas afines han tratado
igualmente de presionar a Corea del Norte, y la campafia de Estados con ideas afines ha incluido
viajes por todo el mundo a terceros gobiernos para desalentar la cooperacion militar y
econdmica con la Republica Popular Democratica de Corea?.

Todos estos pasos estan naturalmente destinados a aumentar el dolor en Corea del Norte de tal
manera que acepte modificar su comportamiento. Notablemente, ha habido algunas
indicaciones individuales de éxito en este frente. Por ejemplo, en su libro La guerra del tesoro,
Juan Zarate cuenta el caso del Banco Delta Asia (BDA), que fue encontrado en 2005 en
posesion de aproximadamente 25 millones de délares de los fondos personales de la familia
Kim. La imposicion de sanciones contra esos fondos en septiembre de 2005 toco un nervio con
Corea del Norte y, en Gltima instancia, puede haber contribuido a la voluntad de Corea del
Norte para negociar un acuerdo con Estados Unidos y otros paises en las “conversaciones a seis
bandas"”, donde participaron China, Japon, Corea del Norte, Rusia, Corea del Sur y Estados
Unidos, que condujeron al desmantelamiento e inspeccion de las instalaciones nucleares de
Corea del Norte en 20077,

Para algunos, el hecho de que previamente China suspendiera el suministro de combustible
para calefaccion coadyuvé a que Corea del Norte participara en las conversaciones del Grupo
de los Seis, aunque al analizar la cronologia de las actividades nucleares y de misiles de Corea
del Norte pudiera observarse que ese dolor no era suficiente para moderar las actividades de
Corea del Norte que son motivo real de preocupacion?®,

Evidentemente, el problema es este: mientras que la presion de las sanciones se ha
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incrementado en Corea del Norte, también lo ha hecho en el mundo exterior. Desde 2005, Corea
del Norte ha probado armas nucleares cinco veces. Corea del Norte ha afirmado que sus pruebas
le han ayudado a mejorar sus disefios y se ha jactado incluso de probar armas termonucleares
(que son a la vez mas eficientes en términos de uso de materiales y mas destructivas). Aunque
existe un escepticismo razonable sobre el hecho de que Corea del Norte haya alcanzado este
nivel de sofisticacion técnica, no es imposible?®. Tampoco es imposible que Corea del Norte
haya perfeccionado una ojiva nuclear integrada en misiles, que se considera suficientemente
“normalizada” para ser reproducible a voluntad de Corea del Norte*®. Con estos avances
técnicos, Corea del Norte no solo ha demostrado capacidades fisicas que puede utilizar para
amenazar e incluso atacar a sus adversarios, tal vez hasta la costa occidental de los Estados
Unidos en algin momento del futuro préoximo. Corea del Norte también ha exhibido una
considerable determinacion frente a la presion concertada de Occidente e incluso de China.

Lo que sigue siendo una pregunta sin respuesta es con qué fin. Segun informes de diversas
fuentes no gubernamentales, es posible que los norcoreanos estén interesados en intercambiar
su capacidad en materia de armas nucleares por un tratado de paz con Estados Unidos, la
retirada de las tropas estadounidenses de Corea del Sur y el apoyo para arreglar su maltrecha
economia®!. Consciente del legado histérico de los dictadores que dejaron de lado sus
programas de armas de destruccion masiva (Muamar el Gadafi) o a quienes los hicieron dejarlos
de lado involuntariamente (Bashar al-Assad y Saddam Hussein), Kim Jong Un puede creer que
las armas nucleares y los misiles balisticos son ahora rasgos permanentes de su régimen, que
mantienen a este a salvo de ataques externos.

Estados Unidos ha adoptado una decisién politica coherente, desde Bill Clinton hasta Donald
Trump, de oponerse a la posesion de armas nucleares por parte de Corea del Norte. De igual
manera, el Congreso ha dado muestras constantes de su disposicién para imponer costos a
Corea del Norte por su comportamiento y para adoptar sanciones cada vez mas estrictas. En
consecuencia, es probable que las sanciones sigan figurando en la estrategia de EE.UU. en el
futuro.

La aplicacion de nuestro modelo
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La pregunta obvia es: ¢sanciones con qué fin? La aplicacion de nuestro marco puede dar alguna
indicacion de lo que es posible y lo que es necesario.

En primer lugar, debemos identificar los objetivos que se persiguen con la imposicion del dolor
y definir las medidas correctivas minimas necesarias que debe adoptar Corea del Norte para
que se elimine el dolor. Aqui es mas facil identificar qué objetivo se persigue con la imposicion
del dolor que definir las medidas correctivas minimas necesarias que debe tomar Corea del
Norte. Esto se debe a que una decision sobre cuan lejos debe llegar el Norte gira en Gltima
instancia en torno a las expectativas de Estados Unidos sobre el futuro desarrollo politico y
militar de Corea del Norte.

A primera vista, el objetivo que persigue EE.UU. y los pasos minimos que se requieren por
parte de Corea del Norte se superponen: EE.UU. desea que Corea del Norte abandone sus
programas de armas nucleares y misiles balisticos, y que los someta a verificacién
internacional. Corea del Sur, Japén y otros Estados interesados comparten esta ambicion. Es
coherente con la Declaracion Conjunta de las Conversaciones del Grupo de los Seis de 2005,
en las que Corea del Norte “se comprometiéo a abandonar todas las armas nucleares y los
programas nucleares existentes y a volver, en una fecha proxima, al Tratado sobre la No
Proliferacion de las Armas Nucleares (TNP) y a las salvaguardias del OIEA”®2. También es
coherente con la Declaracion Conjunta de 1992 sobre la Desnuclearizacion de la Peninsula de
Corea, emitida por Corea del Norte y Corea del Sur, al menos en lo que respecta al programa
nuclear. El programa de misiles balisticos de Corea del Norte se encuentra en una posicion algo
mas ambigua, aunque en repetidas resoluciones el Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas ha prohibido a Corea del Norte probar misiles balisticos. Sin embargo, el punto clave
sigue siendo: a menos que esté dispuesto a cambiar la politica de manera sustancial, Estados
Unidos tiene muy poco a modo de posicién de repliegue, en particular dada la larga y
accidentada historia norcoreana de pactos de “congelacion” y otros acuerdos de suspension.

Aqui radica uno de los problemas que rodean la cuestion nuclear de Corea del Norte: Corea del
Norte tampoco ha manifestado su disposicion a abandonar sus programas de misiles o
nucleares. De hecho, en la Declaracion Conjunta de 2005, “la Republica Popular Democratica
de Corea declar6 que tiene derecho a los usos pacificos de la energia nuclear. Las otras partes
expresaron su respeto y acordaron debatir, en el momento oportuno, el tema del suministro de
un reactor de agua ligera a la Republica Popular Democritica de Corea”®®. Desde esta
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perspectiva, se ha establecido una base con respecto a lo lejos que podria llegar Corea del Norte
y, al igual que en los casos de Iran y Rusia, una expectativa que viene con diplomacia y
sanciones de que el resultado final serd un programa nuclear norcoreano gestionado y
supervisado, en lugar de su eliminacion. Persuadir a Corea del Norte para que acepte algunas
limitaciones en su programa de misiles es probablemente esencial, dada su naturaleza
provocativa y las criticas que el PAIC de Iran recibié por no abordar este problema.

En segundo lugar, debemos entender tanto como sea posible las vulnerabilidades de Corea del
Norte, sus intereses, Su compromiso con sus programas nucleares y de misiles, y su disposicion
para absorber el dolor. Sabemos mucho sobre las vulnerabilidades de Corea del Norte en todo
el pais. Los expertos pueden hablar elocuentemente sobre la naturaleza del sistema politico y
la economia de Corea del Norte, ya que, aunque las fuentes de informacidn son pocas, hay
suficientes para dibujar un cuadro decente de como funciona el sistema. Esas vulnerabilidades
pueden o no ser significativas en el caso unico de Corea del Norte debido a su extrema
dominacion por la camarilla gobernante. El liderazgo de Corea del Norte ha mostrado una firme
falta de voluntad para considerar los intereses de su poblacién, y solo una selecta y aislada
camarilla recibe la mayoria de los frutos de la labor de Corea del Norte. Bajo el mandato de
Kim Jong Un (y, en menor medida, de su padre, Kim Jong Il), esto ha empezado a cambiar y
ha habido indicios de una mayor actividad econdmica basada en el mercado3*. Pero hasta ahora,
todavia tenemos pocos indicios de que los fundamentos de la economia norcoreana o el
tratamiento politico de la clase obrera mejoren en gran medida.

Por ello, Corea del Norte plantea para la comunidad internacional un escenario de blancos por
afrontar diferente al de los casos irani 0 ruso. De esta manera, Corea del Norte ha mostrado
algunas de las mismas cualidades que Saddam Hussein, preparado para absorber el dolor como
un asunto nacional porque el Gobierno norcoreano simplemente lo transmite a la poblacion. El
Gobierno norcoreano ha mostrado una considerable resolucion en la defensa de sus programas
nucleares y de misiles. Visto en conjunto, esto sugiere un régimen que es en gran parte
insensible al dolor que esta aplicando el mundo exterior y totalmente preparado para luchar por
sus intereses nucleares y misilisticos.

Por otra parte, también tenemos cierta experiencia con las reacciones de Corea del Norte a la
presion externa, como lo demuestra el caso del banco BDA en particular. Por lo tanto, la
cuestién no es tanto si el régimen norcoreano puede y va a sentir la presion, sino mas bien
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asegurar que sea la presion correcta, en el momento correcto y por las razones correctas. Desde
esta perspectiva, el imperativo no es identificar las vulnerabilidades nacionales per se sino mas
bien las vulnerabilidades del régimen (e incluso las vulnerabilidades personales de los
principales actores del pais). En cierto sentido, esto puede ser una tarea mas facil que apuntar
a un pais entero, donde puede haber una miriada de puntos de vista por equilibrar. Por otro lado,
no tener en cuenta la vulnerabilidad del blanco esencial también significa que cualquier presion
que se aplique probablemente sera ineficaz en el mejor de los casos.

También puede significar que la vulnerabilidad de Corea del Norte podria derivarse de las
oportunidades perdidas para el futuro en vez del dolor actual. Mientras Corea del Norte proceda
de la manera actual, seguird siendo un paria internacional. Esto puede ser ampliamente
aceptable para muchos en la élite gobernante, pero quizas no para Kim Jong Un, quien ha
mostrado un interés considerable en que su pais sea visto como moderno incluso con respecto
a cosas superficiales, como su decision de construir instalaciones equivalentes a las que se estan
construyendo para los proximos Juegos Olimpicos de Invierno en Corea del Sur. jEsto no quiere
decir que Kim Jong Un pueda ser convencido de renunciar a su capacidad nuclear y de misiles
por el precio de ser anfitrién de competencias deportivas internacionales! Pero seria imprudente
descartar cualquier factor potencial en el desarrollo de un cuadro de las presiones e incentivos
que podrian utilizarse tanto en una negociacion como en una estrategia de sanciones, en
particular cuando el blanco real de la presién es, en muchos sentidos, un solo individuo en

Pyongyang.

En tercer lugar, deberiamos elaborar una estrategia para aumentar cuidadosa, metddica y
eficientemente el dolor en las zonas que son vulnerables, evitando al mismo tiempo las que no
lo son. Tras comprender el caso de Corea del Norte con base en el segundo elemento de nuestro
marco, podemos ahora formular una estrategia que aplique una presién juiciosa y oportuna
sobre los norcoreanos. En lugar de limitarse a adoptar las sanciones de manera tacita, como ha
sido la reaccion de Estados Unidos ante Corea del Norte durante dos administraciones
presidenciales, el equipo Trump deberia fijar los términos del debate con un enfoque integral
que contenga una oferta a los norcoreanos y un compromiso sobre como se aplicarian las
sanciones.

En primer lugar, esta estrategia comenzaria con una oferta para hablar en privado, en lugar de
la imposicion de sanciones. El equipo de Trump deberia escuchar a los negociadores
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norcoreanos y sobre la base de esas conversaciones formularse una imagen precisa de como los
norcoreanos ven una posible resolucion, qué pueden conceder los norcoreanos y a cambio de
qué. Es casi seguro gue esto representara un resultado ideal para Corea del Norte y no su
minimo aceptable, pero los contornos de las necesidades finales de Corea del Norte
probablemente estardn presentes, si se oscurecen con demandas adicionales.

Suponiendo que los norcoreanos tengan en mente un desenlace final remotamente razonable,
Estados Unidos puede entonces formular un conjunto de medidas reciprocas que estaria
dispuesto a aceptar, asi como un sentido de los minimos aceptables. Por ejemplo, no es realista
esperar que la reunificacion de las Coreas forme parte de algin acuerdo inicial y, en
consecuencia, que Estados Unidos ofrezca la retirada de las tropas estadounidenses de la
peninsula como parte de un acuerdo en esta etapa. Sin embargo, hay medidas de nivel inferior
que podrian adoptar ambas partes y que podrian reducir las tensiones (como la suspensién de
los ensayos de misiles y los ejercicios militares en gran escala). A partir de aqui, podrian
discutirse otros pasos mas profundos y significativos.

Mientras tanto, Estados Unidos también deberian presentar a los norcoreanos una clara imagen
de las consecuencias del fracaso de las conversaciones. Ello incluiria no solo sanciones sino
también presiones especificas sobre las finanzas y las actividades externas de las élites
norcoreanas. Esto concuerda plenamente con la actual estrategia de Estados Unidos (y del
Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas). Lo que falta es un claro sentido de cooperacion
de Chinay la voluntad de aplicar una presién sostenida sobre el Norte por su fracaso en llegar
a un acuerdo. Esto puede estar cambiando, como se ha sefialado anteriormente, y ya en abril de
2017, los chinos demostraron un mayor compromiso en este sentido al prohibir totalmente las
compras de carbon procedente de Corea del Norte. (También es posible que esta cuestion se
vea arrasada por la interaccion de la administracién Trump y el Gobierno chino, en particular
a medida que otras cuestiones, como el futuro del Mar de la China Meridional, sigan sin
resolverse). Estados Unidos deberia exponer a China en términos claros su voluntad de trabajar
juntos para lograr un acuerdo diplomatico e incluso considerar concesiones que no estaban
previamente sobre la mesa (como lo relativo a los ejercicios militares). Pero Estados Unidos
deberia comunicar ademas su expectativa de que China también desempefie un papel y que las
consecuencias de no haberlo hecho podrian incluir, entre otras cosas, un continuo desarrollo
estratégico de Estados Unidos en la region que podria crear inseguridad en China. Las sanciones
contra las instituciones chinas pueden y deben considerarse, cuando sea necesario, pero la
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principal amenaza que China tiene en cuenta con respecto a Corea del Norte se centra menos
en los negocios y mas en la amenaza de inestabilidad en la peninsula de Corea (con refugiados
que podrian cruzar sus fronteras) o que la reunificaciéon en términos de Corea del Sur (y de
Estados Unidos) lleve a las fuerzas estadounidenses al rio Yalu. A China se le debe presentar
la poco envidiable, pero necesaria, eleccion entre el mejor de los dos males en sus intentos de
evitar la inestabilidad y la crisis, preferiblemente para presionar a Corea del Norte para que
busque una solucién a la crisis nuclear y de misiles y la reduccion de las tensiones. Y, por
supuesto, ese régimen de sanciones requerira la cooperacién sostenida de las partes extranjeras
no chinas.

Entretanto, por supuesto, el régimen de sanciones vigente puede y debe seguir funcionando en
el sentido de privar a Corea del Norte de los articulos que necesita para desarrollar y mantener
sus programas nucleares y de misiles (si es que aun deben importarse algunos de esos articulos),
asi como de impedir que Corea del Norte exporte armas y preste apoyo técnico a los receptores
de las mismas. Como se indica claramente en el informe sobre Corea del Norte del Consejo de
Seguridad publicado el 27 de febrero de 2017, Corea del Norte ha continuado estas actividades
a pesar de las sanciones del Consejo de Seguridad y solo necesita unos pocos éxitos para obtener
el nivel de ingresos en divisas necesario para sostener el régimen de Pyongyang.

La prevencion de estas transferencias y tratos debe seguir siendo una prioridad mientras se
llevan a cabo las conversaciones.

En cuarto lugar, debemos supervisar la ejecucion de la estrategia y recalibrar continuamente
los supuestos iniciales de esta con respecto a la resolucién de Corea del Norte, la eficacia del
dolor aplicado para destruir esa determinacion y la manera idénea de mejorar la estrategia.
Al igual que en las secciones anteriores, este paso requiere poca explicacion.

En quinto lugar, debemos presentar a Corea del Norte una declaracion clara de las
condiciones necesarias para la eliminacion del dolor y ofrecernos a llevar a cabo las
negociaciones necesarias para llegar a un acuerdo que elimine el dolor y que al mismo tiempo
satisfaga los requisitos de Estados Unidos y de los paises asociados. Como se ha sefialado
anteriormente, y tal vez a diferencia de otras iniciativas de sanciones que se estan llevando a
cabo en la actualidad, esto debe ser también un elemento intrinseco de la estrategia de
sanciones, habida cuenta del limitado reconocimiento por parte de Corea del Norte de la
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naturaleza de sus vulnerabilidades economicas y las necesidades de su poblacion cautiva.

En sexto lugar, Estados Unidos y sus asociados deberian aceptar la posibilidad de que, a pesar
de una estrategia cuidadosamente elaborada, sus esfuerzos pueden fracasar debido a las
ineficiencias inherentes a la estrategia, a un malentendido del Estado objeto de las sanciones
0 a un impulso exdgeno en la determinacién y la capacidad de resistencia de Corea del Norte.
En cualquier caso, Estados Unidos y sus asociados deben estar preparados para reconocer su
fracaso y cambiar de rumbo o, de lo contrario, aceptar el riesgo de que continuar con el rumbo
actual pueda ocasionar peores resultados a largo plazo.

Aunque este elemento del marco se formula como una posibilidad, puede afirmarse mas
razonablemente que es el resultado mas probable de una camparia de sanciones que no implique
0 no logre una solucién diplomética de la situacion. La disposicion de Corea del Norte a
absorber el dolor con la seguridad de que su liderazgo puede sobrevivir y su poblacion sigue
siendo prescindible socava la utilidad de un enfoque de sanciones y primacia. Por esta razon,
la estrategia sugerida coloca una mayor diplomacia en el centro del esfuerzo, con la expectativa
de que, en caso de que falle, la estrategia estadounidense probablemente volveria a una postura
de “contencion” ain més agresiva que busca mitigar la peor de las amenazas de Corea del Norte
(através de la disuasion nuclear y la defensa con misiles), prevenir la proliferacion (a través de
la ampliacion de las autoridades de interdiccion) y ayudar a la poblacion norcoreana en caso de
colapso del régimen.

A este respecto, Corea del Norte demuestra un tema central de este libro: que las sanciones son,
en dltima instancia, un instrumento de apalancamiento, ni mas ni menos. El apalancamiento
puede ayudar a lograr soluciones, pero solo si las soluciones existen realmente. En Gltima
instancia, la eficacia de las sanciones como instrumento solo es tan buena como la integridad
de la politica en cuestion y la disposicion del pais objeto de ellas a responder a la presion
ejercida.
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Conclusidn

ESTE LIBRO COMENZO CON un recordatorio de cuanto han cambiado en el Gltimo siglo las
sanciones, por toda su implicacién en el arte de gobernar a lo largo de la historia. Esta
observacion se deriva de la comprension de las formas en que los instrumentos de sancion, sus
medios de aplicacion y los fundamentos sustantivos de su utilizacion han cambiado en los
tiempos modernos. Los casos examinados en este libro (y en particular el de Iran) confirman
esta afirmacion, en particular cuando se consideran los detalles de los instrumentos
seleccionados. ¢Quién en el afio 432 a. C. de Atenas habria imaginado un régimen de sanciones
basado en el nimero de dias que las empresas de un pais extranjero podrian tener que pagar sus
deudas a bancos situados a miles de kilometros de distancia? Ademas, ¢quién en el afio 432
a.C. habria imaginado en Atenas que ese régimen de sanciones podria tener lugar mientras uno
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de sus arquitectos (en este caso, el Secretario de Estado de los Estados Unidos, John Kerry, se
sentaba con el ministro de relaciones exteriores del pais objeto de las sanciones, Sergey Lavrov,
en salas de conferencias de toda Europa para tratar las crisis internacionales sobre cuestiones
como el Oriente Medio y el cambio climéatico? EI mundo es un lugar diferente al que era en el
afio 432 a.C., y las lecciones que aprendimos de los instrumentos utilizados entonces, en
contraposicion a las de ahora, son diferentes.

Sin embargo, la razon por la que los estudiosos de las sanciones apelan a la Guerra del
Peloponeso al comenzar sus estudios sobre las sanciones es porque tal fundamento ayuda a
subrayar el grado en que no ha cambiado la gente, ni sus motivaciones y deseos basicos, una
idea que exploro en este libro. El dolor en contraposicion a la determinacion, junto con
elementos de la naturaleza y la existencia humanas, ayuda a trazar la conexién entre los
intereses, las acciones y las decisiones de las culturas y los gobiernos de todo el mundo. Y la
comparacion se hace sin tener que recurrir a lo que un autor ha descrito como el “ardid
metodologico” del analisis de politicas, en este caso una abstraccion matematica de la dinamica
evaluada en este libro®. Mas bien, este libro traté de elaborar una forma de evaluar las sanciones
y disefiarlas para que tuvieran el méximo efecto, con base en consideraciones comunes de
intereses, mentalidades y valores basicos, al dejar al programa individual de sanciones y a sus
analistas la tarea de definir lo que vale la pena incluir en el modelo para determinados paises y
problemas.

Para los responsables de la formulacion de politicas, el resultado es un proceso que comprende
seis elementos para desarrollar un enfoque para cada caso con miras a la imposicion de
sanciones dentro del marco general del ejercicio de influencia sobre la determinacién mediante
el uso de presion:

e Identificar los objetivos que se persiguen con la imposicion del dolor y definir las
medidas correctivas minimas necesarias que el Estado objeto de las sanciones debe
adoptar para que se elimine el dolor. Esto debe hacerse con rigor y claridad,
especialmente en lo que respecta a las condiciones en las que puede considerarse que
se ha “alcanzado” la victoria. Es peor que inttil definir un régimen de sanciones sin
objetivos especificos, y lo mismo es valido para la creacion de una estructura analitica
destinada a evaluar la eficacia de las medidas sancionatorias. Para nuestros propositos,
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la definicion de las condiciones de la victoria también permite el analisis de los

niveles de resolucién del oponente tanto para el desenlace final deseado como para
otros intereses. Es importante sefialar que en esta etapa no es necesario comunicar
estos pasos minimos necesarios al Estado sancionado: por razones técticas que
incluyen negociaciones, es posible que nunca se revelen. Pero el Estado sancionador si
debe conocer la respuesta.

Comprender en la medida de lo posible la naturaleza del Estado objeto de las
sanciones, sus vulnerabilidades, intereses, compromiso con lo que haya hecho para
suscitar las sanciones y disposicion para absorber el dolor. Esto amerita un analisis
profundo y riguroso del Estado objeto de las sanciones, para definir sus prioridades
nacionales clave con la mayor claridad posible. Las prioridades deben clasificarse por
orden, aunque la separacion de las categorias puede ser artificial. No se trata de definir
una secuencia matematicamente precisa de intereses, sino de comprender en qué lugar
de la jerarquia se encuentra el objeto de la politica de sanciones. De este modo, la
imposicidn de sanciones puede llevarse a cabo con una comprension del peso que se
necesitara. Para desarrollar este concepto, es util tener una comprension lo méas amplia
posible de la historia y la cultura del pais, asi como evitar las exageraciones faciles
sobre la importancia de una prioridad sobre otra. Se debe tener especial cuidado en
evitar en particular las iméagenes de espejo y el supuesto de que el blanco de las
sanciones piensa en los problemas de la misma manera que el sancionador.

Desarrollar una estrategia para aumentar el dolor de manera cuidadosa, metédica y
eficiente en las areas que son vulnerables y evitar al mismo tiempo las que no lo son.
Es prudente que los encargados de la formulacién de politicas definan por si mismos
hasta qué grado estan dispuestos a imponer el dolor a su adversario y a aquellos que
cooperan con él, para poder prevalecer sobre el Estado sancionado. Los encargados de
la formulacion de politicas deben saber de antemano si estan dispuestos a llevar a la
quiebra a su adversario, enviando a su poblacion a la penuria 0 no. No tienen
necesariamente por qué actuar basandose en esta informacion en primer lugar, sino
que deben estar conscientes de hasta donde estan dispuestos a llegar para disefar
sanciones eficaces y evitar menoscabar sus propias expresiones de determinacién, por
ejemplo, al descartar aquellos planteamientos de las sanciones que podrian causar
consecuencias humanitarias excesivas en el pais sancionado. Los encargados de la
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formulacion de politicas ni siquiera tienen que reconocer los limites de sus politicas de
sanciones, sino que deben conocerlos y tener una claridad absoluta en cuanto al grado
en que debe afrontarse el desafio subyacente. La resolucion por parte del Estado
sancionador y la comprension de la resolucion del adversario son igualmente
esenciales para el éxito. Sin embargo, a los efectos de nuestro analisis, esta
informacidn tiene otro proposito: ayudar a estructurar los arcos de dolor y presion
disponibles.

Supervisar la ejecucién de la estrategia y recalibrar continuamente sus supuestos
iniciales acerca de la resolucion del Estado objeto de las sanciones, la eficacia del
dolor aplicado para destruir esa determinacion y la manera idénea de mejorar la
estrategia. Esto debe comenzar con el ensamblado de los hechos clave sobre los
diversos elementos de la determinacion, asi como formarse una imagen de como
pueden medirse los cambios de esos elementos a medida que se aplica la presion de
las sanciones.

Presentar al Estado objeto de las sanciones una declaracion clara de las condiciones
necesarias para la eliminacion del dolor, asi como una oferta para llevar a cabo las
negociaciones necesarias para concertar un acuerdo que elimine el dolor y satisfaga
al mismo tiempo los requisitos del Estado sancionador. Como se ha sefialado con
respecto a Irén, todo régimen de sanciones adoptado con el fin de lograr una solucion
diplomatica y no simplemente para la aplicacion sadica del dolor requerira, en algun
momento, este tipo de conversacion con el Estado objeto de las sanciones. Para que
las sanciones tengan una influencia adecuada y positiva y desempefien un papel en el
logro de esa solucién, el Estado sancionador debe ser claro en sus comunicaciones con
el Estado objeto de las sanciones, explicando el porqué de las sanciones y el como de
su eliminacion.

Aceptar la posibilidad de que, a pesar de una estrategia cuidadosamente elaborada,
el Estado sancionador puede fracasar debido a ineficiencias inherentes a la
estrategia, a una mala comprension del Estado objeto de las sanciones o0 a un impulso
exdgeno en la determinacion y la capacidad de resistencia del Estado objeto de las
sanciones. En cualquier caso, un Estado debe estar preparado para reconocer su
fracaso y cambiar de rumbo, o para aceptar el riesgo de que continuar con su actual
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rumbo puede ocasionar peores resultados a largo plazo. Esta etapa podria acompariar
a cualquier marco de un cometido de seguridad nacional o de politica exterior. Pero es
particular y excepcionalmente apropiada y necesaria para el debate sobre las
sanciones. Como demuestra el caso de Irak, las sanciones se han convertido en el
pasado en armas de “disparar y olvidar” que se espera sigan dando resultados.
Ademas, si la politica subyacente asociada a las sanciones fracasa, y cuando lo hace,
el propio instrumento suele ser el culpable. No solo es una forma perjudicial de
realizar andlisis de politicas, sino que también puede ser una causa de conflictos
peores a largo plazo (como lo demuestra, una vez mas, Irak en 2003). Un Estado no
emprenderia una guerra sin evaluar constantemente los costos y beneficios, ni
tampoco lo haria en relacion con la actividad diploméatica normal. Las sanciones deben
tratarse de la misma manera.

A fin de cuentas, los disefiadores de las sanciones pueden pensar que su trabajo es crear un
complejo laberinto en el que pretenden colocar su presa y presionarla para que se mueva hacia
un lado u otro, todo ello de acuerdo con el interés de los sancionadores y con la intencion de
que el Estado objeto de las sanciones llegue hasta la salida. Las sanciones, después de todo, no
se tratan de capturar al enemigo o meterlo en una trampa. Como demostraron los japoneses
después del embargo de petréleo y Saddam Hussein después de la primera guerra del Golfo, un
enemigo atrapado no tiene opciones y cuenta con pocas formas de satisfacer a sus adversarios
en un grado mutuamente satisfactorio. Por lo tanto, tales enemigos atrapados responden, como
muchos lo hacen, con la espalda contra la pared.

El objetivo es mas bien disefiar un laberinto alrededor de la presa sancionada que la impulse a
hacer el cambio de politica que desea el sancionador, para completar asi el laberinto. Se deben
construir muros para aislarla de los desenlaces menos deseables (por ejemplo, la evasion de
sanciones). Deben trazarse multiples caminos hacia la misma situacion final deseada. Y, al
mismo tiempo, la presa debe ser canalizada hacia la direccion que el sancionador determine.

El cometido principal del disefiador y analista de sanciones es anticipar cdmo correra la presa
y en qué direccion; construir un laberinto que se adapte a la presa que corre a lo largo de sus
pasillos y que la lleve siempre a la linea de llegada deseada. Cerciorarse de que el laberinto esté
bien disefiado y cumple esta funcion debe ser la preocupacion de los altos dirigentes del pais
sancionador, que deben responsabilizar a sus sancionadores y diplomaticos de la construccion
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de un laberinto que funcione, que esté bien contenido, pero que aun asi lleve a la presa y al
sancionador hasta la linea de llegada. Deben pensar continuamente en como cerrar las vias de
escape y en la mejor manera de conducir a su oponente al resultado que han seleccionado.

Finalmente, cuando se alcance este resultado, deben dejar que la presa disfrute de los beneficios
de haber completado el laberinto. La presa debe sentirse satisfecha de haber alcanzado el
desenlace deseado y debe creer que, habiendo hecho lo que el constructor del laberinto se
propuso en todo momento, ahora es libre de moverse como desee. La presa (y todos los que
observan el juego del gato y el ratdén de nuestros sancionadores y sancionados) debe entender
que, habiendo alcanzado la situacion final que deseaba el sancionador, puede respirar aliviada
de las sanciones y obtener los beneficios que se le han prometido. No aceptar la victoria 'y en
su lugar definir nuevas lineas de llegada para el laberinto es un riesgo que todos los
sancionadores deben manejar. Pero si son prudentes, los sancionadores podran decir “si” al
resultado del laberinto que han disefiado de la misma manera que las partes sancionadas estan
dispuestas a llegar a ese resultado, conscientes de que no solo el blanco especifico de las
sanciones es el publico al que van dirigidas, sino también toda la comunidad internacional, a
cuyos miembros se les puede pedir en el futuro que recorran un laberinto similar.

Por altimo, el constructor del laberinto sancionador debe estar preparado para decidir que su
sujeto no podra completar el laberinto por si mismo y considerar si la ayuda para alcanzar la
situacion final deseada o la aceptacion de objetivos menores son resultados razonables, ya que
no es solo la presa que recorre el laberinto la que tiene un interés latente en que se alcance el
final. Los sancionadores también quieren que su blanco tenga éxito porgue, solo entonces, ellos
mismos habran usado su arte para resolver el problema que se les ha planteado. Agilidad,
flexibilidad, creatividad y adaptabilidad son los atributos esenciales de un sancionador, al
menos uno que recurra efectivamente a la fuerza bruta de la herramienta para el propdsito
diplomatico que tiene la intencion de alcanzar.
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