OBEDIENTE PERO DESCONFIADO: EL SISTEMA
REGIONAL Y LA POLITICA DE ESTADOS UNIDOS
TRAS LA CAIDA DE BAGDAD

PHILIPPE DROZ-VINCENT

A SEMEJANZA DEL CONCIERTO EUROPEO DEL SIGLO XIX, el Oriente Medio de
nuestros dias constituye un sistema regional que, a menudo, aparece como
el espacio de aplicacion por excelencia de la vision realista de las relaciones
internacionales, a saber, una competencia exacerbada entre potencias esta-
tales.! Sin embargo, representa al mismo tiempo un desafio a las hipotesis
realistas mds rigurosas: las caracteristicas genealogicas de las unidades del
sistema —la relativamente reciente construccion estatal, al pasar de un im-
perio (el otomano) a un conjunto de Estados— asi como las relaciones Esta-
do-sociedad y su efecto en la seguridad de los regimenes en el poder tienen
consecuencias en toda la regiéon. Mds aun, esta dltima influye tangiblemen-
te en diversos actores segun las afinidades electivas entre Estados, socieda-
des o pueblos (la “arabidad”, la pertenencia al al-umma al-islamiyya).? Las
identidades producen efectos politicos en el drea; por ejemplo, aquellos
contenidos que se conocen como “cuestiones drabes” (al-gidayyat al-arabiyya):
la unidad drabe, las relaciones con Israel, la aversion a la presencia de poten-
cias extranjeras. Para cualquier pais resulta arriesgado actuar abiertamente
de manera aislada en cualquiera de estos temas.® La soberania estatal, tal
como se la defini6 en los Tratados de Paz de Westfalia (1648), se ha impues-
to como principio de las relaciones regionales al menos desde los anos se-
tenta del siglo XX, sin excluir otras formas de identidad o de adhesion
politica. En realidad, el Oriente Medio no tiene fronteras,? por lo que las

! Al respecto, véase Paul Noble, “The Arab System: Pressures, Constraints and Opportu-
nities”, Bahgat Korany y Ali E. Hillal Dessouki (eds.), The Foreign Policies of Arab States: The
Challenge of Change, Boulder, Westview Press, 1991, pp. 49-102.

2 Véase Jacques Berque, LIslam au défi, Paris, Gallimard, 1980.

3 Véase Michael N. Barnett, Dialogues in Arab Politics: Negotiations in Regional Order, Nueva
York, Columbia University Press, 1998.

4Véanse las reflexiones clasicas de Alfred T. Mahan, “The Persian Gulf and International
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influencias transnacionales permean los limites nacionales facilmente; en
particular, mediante la comunidad isldmica, pero también por intermedio
de las redes del chiismo y de la influencia de Irdn, actor central en la re-
gion. En suma, no hay en esta dltima un equilibrio de poder estable y no se
ha generado tampoco un sistema de seguridad. Como ultima caracteristica
etologica, relativa al entorno internacional, anotemos el papel esencial de
la politica exterior de Estados Unidos, en especial en tiempos recientes,
periodo que se estudiara en este articulo.

LA IMPORTANCIA DEL FACTOR EXTERNO EN LAS DINAMICAS
REGIONALES EN EL ORIENTE MEDIO

El espacio internacional interactiia de manera especifica con el regional. El
Oriente Medio atrae a las potencias extranjeras tanto por los recursos esen-
ciales que posee (petréleo, gas) como por ser un cruce estratégico.® Para
no remontarse demasiado en la historia, anotemos que desde la aparicién
de su configuracién estatal moderna en la década de 1920, el drea se ha
distinguido por la denuncia permanente de maquinaciones y conspiracio-
nes orquestadas por potencias extranjeras. Evidencia histérica innegable
apoya muchas de esas acusaciones, como en el caso Mossadegh en Iran en
1953 o las complejas relaciones entre Washington y los militares drabes que
llegaron al poder en los anos cincuenta y sesenta mediante golpes de Esta-
do. Los estadounidenses llegaron tarde a la zona, mucho tiempo después
de terminados los dominios britanico y francés; de hecho, su aparicién fue
concomitante al declive considerable de aquellos.®

Es asi que se perfila una definicién de la seguridad regional en funcién
del exterior, en particular de las potencias occidentales;” la ex URSS partici-
po también de esa influencia, ya que la Guerra Fria comenzo6 en el Oriente
Medio (Turquia e Iran) y no en Europa (Berlin). Los componentes principa-
les de tal definicién son: conservar la economia petrolera regional conectada

Relations”, The National Review (Londres), nim. 40, septiembre de 1902, pp. 27-45. Para el
periodo posterior a la Segunda Guerra Mundial, consultese Roderic H. Davison, “Where Is the
Middle East?”, Foreign Affairs, vol. 38, num. 4, 1960, pp. 665-675.

5 Véase Henry Laurens, Lempire et ses ennemis. La question impériale dans Uhistoire, Paris,
Seuil, 2009.

6 Véase Elizabeth Monroe, The British Moment in the Middle East, 1914-1956, Londres,
Chatto and Windus, 1963.

7 Baste recordar el origen del término “Oriente Medio” (neologismo de Alfred Mahan).
Para una conceptualizacién del mismo, véase Pinar Bilgin, Regional Security in the Middle East: A
Critical Perspective, Londres, Routledge, 2005.
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con los mercados occidentales, sobre todo a partir de los anos setenta, cuando
Estados Unidos se vuelve importador neto del liquido (debido a la caida de la
rentabilidad de su produccion y de los niveles de investigacion en explora-
ci6n); administrar el conflicto drabe-israeli de forma tal que impida una agi-
tacion general o la expresion de amenazas internacionales (que en ocasiones
pueden llevar al borde de un conflicto termonuclear, como en 1973); la cer-
cania entre Estados Unidos e Israel, asunto enteramente de politica interna
para el primero desde 1967; hacer fracasar todos los intentos por establecer
una hegemonia regional alternativa, desde la presencia soviética hasta los
intentos iranies mediante las redes del islamismo chii, pasando por la “con-
tencion dual” de Irdan e Iraq en la década de los noventa, o la supuesta
amenaza islamica suni de derrocar a los gobiernos argelino y egipcio, sin
olvidar la empresa de desestabilizacion emprendida por Al-Qaeda en tiem-
pos mas recientes; finalmente, el apoyo estadounidense a los regimenes
“amigos” en la zona.

Todas estas razones explican que la estructuracion del sistema regional
dependa intensamente de las relaciones con el extranjero, en particular con
Estados Unidos. Tanto asi que es posible proponer la siguiente hipotesis:
una consecuencia mas de definir el drea en funcién del exterior es impedir
el surgimiento de alguna gran potencia en la zona; una region se caracteriza
por la presencia de una o varias potencias que participan en su configura-
ciony definicién.8 En ese sentido, nétese que al poderio estadounidense se
le suele adjudicar una influencia mucho mayor a la que en realidad tiene. A
su vez, si nuestro punto de observacién es el mundo posterior a la Guerra
Fria, la relacion entre la superpotenciay la region resulta crucial. El cambio
global producto de la extincién del conflicto bipolar tuvo consecuencias
importantes en el Oriente Medio, pues abri6é un nuevo espacio de accion: la
Guerra del Golfo, la Conferencia de Madrid, el proceso de paz de Oslo, el
surgimiento de la Autoridad Nacional Palestina, el fin de la guerra civil en
Libano, la reunificacion de los dos Yemen, entre otros.? Si bien el poder
unipolar hizo sentir su peso durante cierto tiempo sin oposicion, la interac-
cioén con el dambito regional no produjo los efectos deseados por la superpo-
tencia: pacificar la zona y reconfigurarla bajo su completa hegemonia.

La presencia estadounidense en el Oriente Medio ocurre a la par de
imposiciones de distinto tipo desde el exterior, lo que a menudo se inter-
preta como dependencia regional (entre un centro y su periferia) o como

8 Tan S. Lustick, “The Absence of Middle Eastern Great Powers: Political ‘Backwardness’
in Historical Perspective”, International Organization, vol. 51, nim. 4, 1997, pp. 653-683

9 Birthe Hansen trata éstos y otros asuntos en Unipolarity and the Middle East, Nueva York,
St Martin’s Press, 2001.



OCT-DIC 2009 OBEDIENTE PERO DESCONFIADO 733

imperialismo. No es posible negar la gran asimetria que se observa en anos
recientes en las relaciones entre la region y Washington ni tampoco su di-
mension econémica (petrolera);!? estas relaciones suelen interpretarse me-
diante la nocién de “imperio estadounidense en Oriente Medio”.!! No
obstante, con todo lo poderoso y unipolar que pueda sentirse o mostrarse
Estados Unidos en el area, su capacidad de influencia se ve debilitada por
el fuerte potencial del que disponen algunos actores locales para manipu-
larlo (en general mediante alianzas que provean beneficios econémicos o
militares con los cuales financiar los gobiernos) 12 interferir con sus planes
e incluso provocar su hundimiento; tal ha sido, por ejemplo, la apuesta de
los iranies desde 2003 ante la invasion de Iraq.! La persistencia de regime-
nes autoritarios que han logrado sortear las exigencias de una reforma
econémica sin ocuparse de la apertura politica, asi como la capacidad mis-
ma para mantenerse en el poder, son la prueba de su resistencia ante las
presiones globalizadoras.

Eso no ha impedido que la gran potencia muestre, especialmente
tras el fin de la Guerra Fria, una tendencia a alimentar ambiciones mas
altas, ademads de asignarle a sus acciones objetivos de gran alcance. Ello va
mas alla de sus intereses tradicionales establecidos durante los anos cin-
cuenta y sesenta, como el “acceso libre al petréleo” —esto es, circulacion
del mismo a lo largo del Golfo Pérsico—, el trafico comercial por el Canal de
Suez, las alianzas drabes, la muy particular relacién con Israel, entre otros.
Tales perspectivas, caracteristicas del andlisis que hace una superpotencia
de un espacio local, pertenecen a la categoria de “mitos de imperio”; és-
tos se definen por el sentimiento de que la accién es posible, de que los
demas lo seguiran a uno en cualquier circunstancia y, mas importante, de
que los “débiles” siguen al “fuerte”, de que el efecto de la accién sera
notable y de que pequenos asuntos derivardn, si Estados Unidos no inter-
viene, en graves consecuencias.1* En ocasiones, esas quimeras son susti-
tuidas por llamados al imperio provenientes de la regioén, en particular
de pequenos Estados del Golfo Pérsico con problemas de seguridad.!® Es

10 Véase Greogry Gause III, “Systematic Approaches to Middle East International Rela-
tions”, International Studies Review, vol. 1, num. 1, 1999, pp. 11-31.

1Al respecto, consultese el trabajo analitico de Michael W. Doyle, Empires, Ithaca, Cornell
University Press, 1986.

12 Véase Stephen M. Walt, The Origins of Alliances, Ithaca, Cornell University Press, 1987.

13 Véase Bertrand Badie, Limpuissance de la puissance, Paris, Fayard, 2004.

14 Para una definicién del concepto, constltese la obra de Jack L. Snyder, Myths of Empire:
Domestic Politics and International Ambition, Ithaca, Cornell University Press, 1991.

15 Ghassan Salamé, Appels d’empire. Ingérences et résistances a Udge de la mondialisation, Paris,
Fayard, 1996.
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en esta ultima situaciéon en la que se encuentra la gran potencia estado-
unidense desde el fin de la Guerra Fria frente a los problemas del Orien-
te Medio. En todo este tiempo ha construido proyectos ambiciosos, como
el del “Greater Middle East”, iniciativa que se abrié camino durante la
década de 1990 (en ese entonces incluia Asia Central, después de la diso-
lucion de la URSS)!6 y que resurgié durante el mandato de George W.
Bush a partir de 2004 (de manera mas precisa, durante la Cumbre del G-7
en junio de 2004).17

Por su parte, el gobierno de William Clinton se mostré muy activo
frente al conflicto drabe-israeli, no tanto por la perspectiva en si de un
Estado palestino o como resultado de un altruismo puro, sino debido a
la posibilidad de controlar la region. El tema se considera esencial para
asegurar numerosos intereses estadounidenses mediante la estabilidad
que traeria la conclusion del enfrentamiento. De ahi que se favorecieran
perspectivas potencialmente relacionadas con la resoluciéon del conflic-
to, asi como grandes hipétesis que describian eslabonamientos cuyo
funcionamiento se asemeja un poco al de los circulos virtuosos que los
economistas mencionan como necesarios para alcanzar el crecimiento.
Para algunos miembros del gabinete del presidente Clinton, como Aaron
Miller, la clave es palestina-israeli; para otros, como Martin Indyk, es si-
ria-israeli.!® George W. Bush le dio un giro a la perspectiva y puso el acento
en el papel central del regime change (cambio de régimen) en Iraq, defini-
do por el siguiente aforismo: “la ruta a Jerusalén pasa por Bagdad”. En
todos los casos, la superpotencia ha operado segun el principio “think big,
act local” (“piensa en grande, actiia localmente”), lo que le permite desa-
rrollar ideas, perspectivas y teorias de gran alcance. Se plantea entonces la
pregunta de si la superpotencia estadounidense es capaz o no de mante-
ner segura la region.

16 Sobre este punto, véase Robert D. Blackwill y Michael Stiirmer (eds.), Allies Divided:
Transatlantic Policies for the Greater Middle East, Cambridge, The m1T Press, 1997; asi como David
C. Gompert y Stephen Larrabee (eds.), America and Furope: A Partnership for a New Era, Nueva
York, Cambridge University Press, 1997.

17 Ivo Daalder, Nicole Gnesotto y Philip Gordon (eds.), Crescent of Crisis: U. S.-European
Strategy for the Greater Middle East, Washington, D. C., Brookings Institution Press, 2006.

18 El ex asesor del Departamento de Estado y el otrora embajador de Estados Unidos en
Israel, respectivamente han plasmado sus ideas en sendos libros: Aaron David Miller, The Too
Much Promised Land: America’s Elusive Search for Arab-Israeli Peace, Nueva York, Bantam, 2008;
Martin Indyk, Innocent Abroad: An Intimate Account of American Peace Diplomacy in the Middle East,
Nueva York, Simon and Schuster, 2009.
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LA (IN)SEGURIDAD COMO EFECTO DE LA INTERVENCION
EXTRANJERA: EL MOMENTO DE GEORGE W. BUusH

Los trabajos recientes sobre seguridad adoptan una perspectiva analitica
controvertida sobre el concepto, al ubicar en primera linea los distintos
ambitos (local, regional, global) en los que las dindmicas de seguridad se
ponen en practica o pierden su estructura. Asi, “seguridad” e “inseguridad”
no son polos opuestos de un continuo: la busqueda de la primera puede
provocar niveles atin mas altos de la segunda, ademas de inestabilidad re-
gional. Los estudios mencionados destacan también la importancia de
aquellos sectores (militar, politico, econémico, social) que proveen “obje-
tos-referentes” a partir de los cuales los actores deciden desarrollar o no
ciertas politicas. Es lo que se conoce como proceso de “aseguramiento” en
el sentido de considerar un “objeto” como un problema de tal magnitud
que atane a una politica de seguridad, y no a meras argumentaciones poli-
ticas.19 FEl tema de la seguridad, en su sentido politico-militar, condiciona
de manera importante la dindmica interna de varios Estados (persistencia
del autoritarismo), domina las relaciones regionales y, por anadidura, abre
espacio a la presencia de actores globales; en primer lugar, la potencia esta-
dounidense.

En el contexto de la exacerbacién del intervencionismo estadouniden-
se, el tiempo transcurrido después de la caida de Bagdad ilustra perfecta-
mente estos problemas alrededor de los proyectos pensados en funcién de
los nuevos intereses de seguridad norteamericanos desde los atentados del
11 de septiembre de 2001. La intervencién de Estados Unidos en Oriente
Medio es cada vez mas invasiva, vindicatoria y directa, lo que da origen a
una suerte de “momento estadounidense” en la region sin precedentes,
con excepcion quizd de la época de la Doctrina Eisenhower y de las contro-
versias del Pacto de Bagdad, durante el dominio de la Gran Bretana.20
Como parte de la respuesta a las agresiones de 2001, y debido al rapido
derrocamiento de los talibanes en Afganistdn, la “Global War On Terror”
(6wor) se concentré muy pronto en el Oriente Medio, sobre todo alrede-
dor de la obsesion iraqui. Esta se caracteriza por la voluntad de restablecer
el orden en la regién,?! por medio de un plan de democratizaciéon cuyo
instrumento es supuestamente eficaz: la fuerza militar. De esto se derivo la

19 Para un andlisis del concepto, véase Barry Buzan, People, States and Fear: An Agenda for
International Security Studies in the Post-Cold War Era, Londres, Harvester Wheatsheaf, 1991.

20 Véase Philippe Droz-Vincent, Vertiges de la puissance. Le “moment américain” au Moyen-
Orient, introd. de Pierre Hassner, Paris, La Découverte, 2007.

21 Sobre el punto, consultese Robert S. Litwak, Regime Change: U. S. Strategy through the
Prism of 9/11, Washington, D. C., Woodrow Wilson Center Press, 2007.
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construccion de una amenaza estratégica en la region (The National Security
Strategy of the United States, de septiembre de 2002) no exenta de manipula-
ciones, tal como lo ilustran las controversias sobre las supuestas armas de
destruccién masiva en posesion de Iraq y los hipotéticos vinculos entre
Al-Qaeday el régimen de Saddam Hussein.

Fue asi como un proyecto comenzé a tomar forma; se organizaba en
torno a la idea de un cambio de régimen en Iraq por via de una operacion
militar. A partir de ese evento, la iniciativa proponia definir una nueva
geopolitica regional favorable a los intereses estadounidenses. Esto se haria
mediante dos cursos de accion: primero, presionar intensamente a los alia-
dos tradicionales, ya conminados anteriormente a abrir el espacio politico
y a democratizarse (a semejanza de Egipto y Arabia Saudita); segundo, ejer-
cer politicas activas contra los rebeldes del orden regional, “los que siguen”
después de Iraq: Iran y Siria. Para ambos casos, el gobierno de George W.
Bush supo en poco tiempo, por las crecientes dificultades en Iraq, que el
cambio de régimen no se efectuaria mediante una intervenciéon militar te-
rrestre (como en Iraq), sino via sanciones, presiones en las fronteras, ame-
nazas y apoyo directivo a la “oposiciéon” o a la “sociedad civil”. Por ultimo, el
conflicto palestino-israeli deja de ser un asunto de caracter estratégico; aho-
ra es menos importante que otros asuntos, como el cambio de régimen en
Iraq. La idea es que todos los elementos presentados se acomoden de ma-
nera mecanica segun distintas perspectivas virtuosas, lo que produciria, a su
vez, efectos en la misma direcciéon, ademds de permitir la apariciéon del
tema de la democratizacion (a forward strategy of freedom) una vez concluida
la invasion a Iraq. El programa regional descrito constituye una forma exa-
cerbada de todos los intentos previos para estabilizar la regiéon emprendi-
dos por alguna potencia extranjera. Ademds, representa un bosquejo de
reordenamiento; a las condiciones buscadas anteriormente se las percibe
como peligrosas, por no haber impedido los atentados del 11 de septiem-
bre. En adelante, la accién de la superpotencia se hard responsable de la
seguridad en Oriente Medio y de su objetivo primordial: proteger la seguri-
dad de Estados Unidos.

En pocos anos, el proyecto analizado dej6 ver los fracasos acumulados, lo
que le cost6 caro en términos politicos al gobierno de George W. Bush.?? En
primer lugar, la reconstruccion del Iraq “liberado” resulté problematica. Tras
el regreso precipitado a la soberania y el fin de la Coalition Provisional Au-
thority (cra) en junio de 2004, los procesos electorales que se desarrollaron
en buenas condiciones a lo largo de 2005 (eleccién de un parlamento inte-

22 Me permito remitir por ultima vez al lector a la obra de Philippe Droz-Vincent, op. cit.,
En especial el ultimo capitulo.
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rino en enero, redaccion de la nueva constitucion en el verano, elecciones
parlamentarias en invierno) desembocaron en 2006 en una guerra civil
generalizada, primero entre comunidades y después en su interior por sa-
ber quién hablaria en nombre del grupo. En segundo lugar, los procesos
de apertura politica atestiguan el ascenso de los islamistas en Egipto, Liba-
no, Arabia Saudita (en cierta medida) y al interior de la Autoridad Nacio-
nal Palestina. Es entonces que la gran potencia estadounidense comienza a
dudar del valor real de la vanagloriada apertura democratica. En tercer
lugar, los intentos por impulsar una nueva geopolitica regional mas bien
han creado una franja de crisis. Irdn y Siria, muy lejos de ceder al cambio
de régimen, han encontrado una nueva fuente de legitimidad oponiéndo-
se al orden estadounidense en construccion y desafiando sus pretensiones.
El programa nuclear irani y la llegada al poder del presidente Mahmud
Ahmadineyad en 2005 son prueba de lo ultimo. Se dibujan asi varias zo-
nas de crisis dentro de la regién, al mismo tiempo que aumenta el poder
de Irdn y su influencia, la mds extendida que haya gozado el pais asidtico
en su historia, incluso en los tiempos de la “exportacion de la revoluciéon
isldmica”. Resurgen numerosas fracturas, como la cuestién kurda o la oposi-
cién chiitas-sunitas. Por dltimo, en cuarto lugar, la Autoridad Palestina,
sometida también a imperativos de transformacién y democratizacion, muy
lejos de reformarse bajo la presion externa, se hunde progresivamente. Su
lugar lo ocupa un localismo caracterizado por la descomposicion del poder
central primitivo que es la Autoridad (sin verdaderas capacidades estata-
les). Tras la victoria electoral de Hamas en enero de 2007, y debido al en-
frentamiento entre éste y Fatah, la situacion desembocé en la fractura del
movimiento nacional palestino y, posteriormente, en la fisura territorial
Gaza-Cisjordania.

A pesar del optimismo oficial mostrado casi hasta el final del mandato
de George W. Bush, la acumulacién de fracasos interactué con los equili-
brios internos de Estados Unidos. La politica nacional de ese pais pesa aho-
ra considerablemente en sus asuntos internacionales; el aforismo que ahora
resume la situacion es “think local, (continue to) act global” (“piensa local-
mente, sigue actuando globalmente”). Esta situacion se refuerza en un pe-
riodo de gran crisis econémica. La presidencia de Barack Obama es
producto de tales contradicciones, esenciales también para dar cuenta del
ascenso de los democratas a partir de las elecciones intermedias de noviem-
bre de 2006, pasando por la campana para las elecciones presidenciales
cuyo inicio se anticipara bastante (2007); sin olvidar que la crisis econémica
también es un factor de su victoria. El consenso observado a principios de
2009 sobre la situaciéon en Iraq resulta directamente del debate politico in-
terno entre 2007 y 2008; su influencia alcanza tanto a la presidencia de
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Bush (negociacion del Status of Forces Agreement, SOFA, con el gobierno ira-
qui) como al equipo de Obama (Turning the Page in Iraq, septiembre de
2007). Los puntos mas importantes de ese asentimiento son: retiro de las
tropas de combate a mds tardar en agosto de 2010, conservando a las fuer-
zas “residuales” hasta diciembre de 2011 (fecha de la retirada total); mayor
énfasis en la “responsabilidad iraqui”; perseguir objetivos mas realistas; y
tomar en cuenta el contexto regional, en particular lo que hagan Siria e
Iran. Del mismo modo, la nueva politica para Afganistin anunciada en ene-
ro de 2009 esta condicionada fuertemente por el peso de la agenda interna,
tal como lo refleja el importante papel asumido por el vicepresidente Jo-
seph Biden en su elaboracién. Sin embargo, el cdmulo de dificultades y la
intensidad de los asuntos en juego prohiben a la superpotencia replegarse
en si misma. En todo caso, la interacciéon entre lo regional y lo global no
tiene mas el mismo sentido.?

LLA GRAN POTENCIA ESTADOUNIDENSE: ENTRE COLUDIRSE CON LOS
AUTORITARISMOS REGIONALES Y LOS PROYECTOS DE RECONSTRUCCION

La intervenciéon de Estados Unidos en el concierto regional del Oriente
Medio registra en ocasiones arranques transformistas en nombre de la de-
mocratizacion, uno de los temas tradicionales de la politica exterior norte-
americana y calificado a menudo como wilsonismo. Durante la presidencia
de George W. Bush, se adopt6 la forma de un “wilsonismo con botas” (ex-
presion de Pierre Hassner), es decir, usuario de la fuerza militar. Sin embar-
go, en su vertiente normal?* se impone otro modelo en el que no se excluye
la intervencion directa, si bien resulta menos violento. A excepcién del pe-
riodo en el que gobern6 George W. Bush, desde el fin de la Guerra Fria ha
existido en el Oriente Medio un modelo de interacciones y de relaciones
con Washington. El esquema se aplica durante el gobierno de Bill Clinton,
en los ultimos anos de George W. Bush y se retoma con el de Obama desde
su llegada al poder. Se divide en dos partes principales.

Primera, los principales regimenes del Oriente Medio se mantienen en
el poder, incluso después de haber modificado las relaciones con sus res-

23 Es posible, entonces, analizar el regreso de un ambito regional en 2007 (indicios de
esto: la labor de mediacion de Qatar, Turquia, Arabia Saudita y Egipto, entre otros) y plantear
la cuestion de si ese nivel es capaz de ejercer una accién estructurante sobre la seguridad de la
zona.

24 Frank A. Ninkovitch, The Wilsonian Century: U. S. Foreign Policy since 1900, Chicago,
University of Chicago Press, 1999.
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pectivas oposiciones? o sociedades, ahora movilizadas y abiertas hacia el
exterior; en particular las generaciones mas jovenes, avidas de nuevas tec-
nologias de la informacién y de dispositivos de comunicacién. Si bien la
region exhibe un retraso en el desarrollo de tales bienes y servicios, éste no
es mas que un asunto de infraestructura, pues la tasa de recuperacion a
mediano plazo es alta. La politica estadounidense se alimenta de esta esta-
bilidad autoritaria frente a los numerosos intereses que desarrollan en la
region. Esta quietud podria ser una ilusion a la vista del desmantelamiento
de estructuras politicas, econémicas y sociales provocado por esos regime-
nes. Tal argumento se emplea a ultranza en la critica del gobierno de Geor-
ge W. Bush al statu quo. Es asi que se mantiene un discurso de apoyo al
desarrollo de la democracia, pero con el presentimiento de que todo avan-
ce violento, 1éase cadtico, de la misma (recuérdese que en la teoria politica
la “transicion a la democracia” es el reino de la incertidumbre) trae consigo
tensiones con los aliados, cuya cooperacion es necesaria para otros asuntos
de seguridad, economia y politica exterior. Cuestiones de ese tipo son cen-
trales en la relacion entre Estados Unidos y Arabia o Egipto. La ayuda mili-
tar estadounidense (en todas sus variedades) destinada a los regimenes de
la regién —siempre otorgada y rara vez cuestionada (véanse los debates en
el Congreso de Estados Unidos)— ha permitido mantener en funcionamien-
to los distintos aparatos de seguridad. Lo que es mas, hay el riesgo de que
la apertura democratica permita la llegada al poder de corrientes politicas
que no s6lo no son las preferidas de los tomadores de decision en Washing-
ton, sino que ademds son objeto de su desconfianza. El problema se crista-
liza en los movimientos islamistas: el sindrome argelino al momento del
ascenso del Front Islamique du Salut (r1s) durante los tiempos de Clinton,
asi como el recelo ante el riesgo del “one man, one vote, one time” (Edward
Djerejian), regresan a la atencién de todos con la llegada de Hamas a la
direccion de la Autoridad Palestina.

La furiosa politica de democratizacién mediante el “cambio de régi-
men”, sello de la administracién de Bush, dejo6 su lugar en los tltimos meses
de ésta a un “realismo democratico”, que consistia en la gestiéon de la region
en colusion con los regimenes vigentes. Esto fue una suerte de arreglo por
el que se trataria con los gobiernos en el marco de la “guerra contra el terro-
rismo”, al mismo tiempo en que se suscitan opciones mds “democrdticas” (al
menos ésa es la esperanza a largo plazo). A partir de 2005, Estados Unidos
cierra los ojos ante los retrocesos de los regimenes en relacion a los avances

% Véase Ira William Zartman, “Opposition in Support of the Arab State Revisited”, doc.
inéd., Washington, D. C., 2009. Agradezco al autor me haya autorizado consultar el texto antes
de su publicacién en una obra colectiva.
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en materia de apertura politica registrados en 2004 y 2005, como en Egipto,
donde durante ese bienio se modificaron las condiciones de las candidatu-
ras a la presidencia, al igual que las modalidades por las que la embajada
norteamericana concedia ayuda a la “sociedad civil™: las solicitudes ya no
pasarian por instancias donde hubiera algin representante del gobierno.
La victoria de Hamas en las elecciones legislativas palestinas en enero de
2007 da el tiro de gracia a las politicas de democratizacion por via de presio-
nar a los regimenes; en adelante lo esencial sera contener al islamismo con
la ayuda implicita de los regimenes drabes. Estos tltimos, tal como lo hicie-
ron en la década de los noventa, saben jugar muy bien con el asunto de la
cooperacion para resaltar su “utilidad” en sus relaciones con los tomadores
de decision en Washington. La administraciéon de Obama, al igual que los
promotores de la democracia que defendieron las perspectivas abiertas por
el gobierno de George W. Bush, habla ahora de apoyar a la democracia, y no
mas de promoverla; no obstante, gente cercana a los neoconservadores acu-
sa al nuevo gobierno de engatusar a los dictadores de la region. El proyecto
de transformacion estd emparejado de manera mucho mas directa con los
intereses geopoliticos (en el sentido realista del término) y movido en muy
poca medida por impulsos de cambio.

Segunda parte del modelo: de manera paralela a ese elemento de rea-
lismo politico se aplica, en los espacios del Oriente Medio no “estabiliza-
dos” por la presencia de autoritarismos, un proyecto de reconstrucciéon de
Estados (state-building) . Aqui se enfrenta la incidencia sobre la regién de un
problema mds general, preponderante en la practica de las relaciones in-
ternacionales desde principios de siglo. Uno de los rasgos de la politica
exterior de un cierto namero de actores, en especial estatales, es un discur-
so muy influyente sobre la reconstruccién. Esta enfatiza la importancia de
las instituciones estatales para estabilizar Estados débiles (weak states), falli-
dos (failed or collapsed states) o en vias de colapsarse (failing states, states under
stress); todos ellos susceptibles, por su condicién, de generar amenazas,
en particular vis-a-vislos grandes Estados del norte. Un discurso centrado en
las politicas (policy-oriented), expresado en términos de reconstruccion insti-
tucional, de gobernanza, de transicién democrdtica (o de consolidacién
democratica), de desmilitarizaciéon y de reforma al sistema de seguridad,
sirve de base a las politicas instrumentadas en el (Gran) Oriente Medio, en
adelante terreno de aplicacion para las mismas, en particular Iraq, Afganis-
tan, los territorios de la Autoridad Palestina y Libano (después de 2005). La
reconstruccion de los Estados pasa también por la de las regiones, lo que
permite estabilizar a los primeros; por ejemplo, el gobierno de Obama in-
siste en ese enfoque del problema afgano con el neologismo “Af-Pak” y con
la accion emprendida por Richard Holbrooke en la region. Las grandes
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conferencias internacionales de ayuda a esos paises, espacios idéneos para
el discurso de reconstruccion organizados regularmente, ilustran las con-
vergencias operativas de diversos actores alrededor de esos problemas.

La importancia de estos temas es su resonancia en la politica exterior
de los Estados (Estados Unidos, Gran Bretana, etc.), de la Unién Europea, de
los organismos internacionales (Banco Mundial, OCDE, OTAN) y de grandes ONG
internacionales. Asimismo, sirve de instrumento conceptual alrededor del
que se producen convergencias operativas, a pesar de ciertas divergencias,
por ejemplo entre Europa y Estados Unidos. La primera ha desarrollado una
concepcion de la seguridad en el Mediterraneo, visible en: el didlogo euro-
arabe, la Politica General para el Mediterraneo de la Unién Europea, los
acuerdos de asociacion con el Consejo de Cooperacion del Golfo o 1a Unién
del Magreb Arabe, la propuesta de Conferencia sobre seguridad y coopera-
cién en el Mediterraneo, la asociaciéon euro-mediterranea hasta llegar a la
Unioén para el Mediterraneo, iniciativa francesa. Mas alla de las especificida-
des europeas, la perspectiva también adopta los planteamientos virtuosos de
reconstruccion. Tras las graves divergencias transatlanticas ocurridas entre
2002y 2004, asi como el fracaso de las primeras propuestas estadounidenses
de un Greater Middle East (en la Cumbre del G-7 en Sea Island, en junio de
2004), se han impuesto convergencias en la comprension de los temas
(Afganistan, la negociacién con Irdn encabezada por la UE-3 —Alemania,
Francia y Gran Bretana—, gestion de la posguerra en Libano en 2006, el
problema de Hezbola y el boicot de la Autoridad Palestina dirigida por Ha-
mas después de las elecciones de enero de 2007) y de los instrumentos mo-
vilizados (la nocion de reforzar o reconstruir los Estados). Los desacuerdos
persisten, por ejemplo entre europeos y norteamericanos —sin contar las
divisiones entre los primeros—, si bien lo agudo de los problemas conduce a
acercamientos en el ambito de la operacion. No obstante, permanece ain
el problema fundamental: :qué dinamicas de seguridad son susceptibles de
derivarse de esas modalidades de accion?

¢QUE PUEDE HACER UNA GRAN POTENCIA EN EL ORIENTE MEDIO?

La capacidad de la superpotencia para llevar a la practica planes ambiciosos
y transformadores muestra sus limites. Muchos especialistas consideran que
Estados Unidos intenta hacer demasiado en el Oriente Medio.?® Buen nu-
mero de libros escritos por diplomaticos u obras de las instituciones (think

26 Puede encontrarse una sintesis de esas opiniones en Lawrence Freedman, A Choice of
Enemies: America Confronts the Middle Fast, Nueva York, Public Affairs, 2008.
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tanks) estadounidenses (véase la obra mas reciente de Richard N. Haas,
respetado presidente del Council on Foreign Affairs y asociado inicialmen-
te con el gobierno de George W. Bush) cubren esas dificultades minimalistas
hasta 2009. Bajo la forma de expectativas frustradas, numerosos observado-
res en la region asidtica les hacen eco en sentido inverso a esos analistas y a
esas obras, al considerar que Estados Unidos podria hacer todo si solamen-
te tuviera la voluntad efectiva de hacerlo.?” Podria resolver todos los proble-
mas, en particular el conflicto palestino-israeli; bajo esa luz, el fracaso
cosechado hasta ahora no es mds que la prueba de la duplicidad de los
norteamericanos.

Son dos los mecanismos en juego que crean dilemas, o en todo caso di-
namicas, que en lugar de generar seguridad y estabilidad (las “comunidades
de seguridad” regionales de Karl Deutsch)?® pueden engendrar descompo-
sicién regional e inseguridad. Primero, la gran potencia estadounidense
suscita con dificultades dindmicas politicas reales mediante sus intervencio-
nes; el ejemplo iraqui ilustra perfectamente el punto. Un examen preciso
revela que, desde la caida de Bagdad, Estados Unidos se muestra constante-
mente incapaz de proveer una direccion al proceso en curso, que les cuesta
mucho comprender; todo ello segiin un modelo de la miopia de la gran
potencia que se enfrenta progresivamente a los complejos detalles del terre-
no iraqui. En efecto, hay una evolucién en curso; sintoma de esto ultimo, las
revistas estadounidenses de relaciones internacionales: antano estudiaban
las grandes relaciones de fuerzas (convencionales) y la polaridad de los sis-
temas internacionales o regionales en la tradicién neorrealista, mientras
que ahora estan llenas de articulos sobre el colapso de los Estados, las 16gicas
étnicas, la contrainsurgencia, las guerras civiles, entre otros. Sin embargo, el
poderio conceptual choca con la dinamica de los actores en el terreno. Es-
tados Unidos da la impresion de estar totalmente rebasado, de no lograr,
en ningin momento, capitalizar los diferentes momentos de entusiasmo de
los iraquies: la nominacién del Consejo de Gobierno Iraqui, el fin formal
de la ocupacion, las elecciones de enero de 2005 y el calamitoso manejo de
la ejecucion de Saddam Hussein en diciembre de 2006. Cierto, el sistema
estadounidense sabe muy bien c6mo ser pragmadtico, pero se ha mostrado
incapaz de darle fuerza a las dinamicas politicas, incluso cuando éstas van
en el sentido de sus intereses; tal es precisamente la definicion de soft power

27 El resumen de esos argumentos estd disponible en Marc Lynch, “Anti-Americanisms in
the Arab World”, Peter Katzenstein y Robert O. Keohane (eds.), Anti-Americanisms in World
Politics, Ithaca, Cornell University Press, 2007, pp. 196-226.

28 Karl W. Deutsch, Political Community and the North Atlantic Area, Princeton, Princeton
University Press, 1957. Véase también Emanuel Adler y Michael N. Barnett (eds.), Security
Communities, Cambridge, Cambridge University Press, 1998.
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(poder blando) dada por Joseph Nye, o de poder estructurante, propuesta
por Susan Strange.

Por no hablar mas que de los hechos recientes, el éxito de la reorien-
tacion de la politica estadounidense en Iraq (llamada inicialmente tempo-
rary surge), animada por la Casa Blanca desde enero de 2007 con ayuda del
ejército (regreso a Iraq del general Petraeus) es objeto de numerosos cues-
tionamientos, que a su vez repercuten, con la prudencia acostumbrada,
entre los altos mandos del ejército estadounidense presentes en el campo
de batalla. La surge (crecida o repunte), es decir, el envio de treinta mil
hombres adicionales a Iraq en enero de 2007, garantiza la estabilidad de
los niveles reales de seguridad; asi lo muestra, presentada con gran canti-
dad de diapositivas de Power Point, la disminucién de los actos de violen-
cia, de los atentados masivos y de las bajas estadounidenses. Las cifras han
regresado a sus cotas anteriores a 2006, antes de que se desencadenaran los
horrores de la guerra civil iraqui, tan difundidos por los medios de comu-
nicacion internacionales. De hecho, la estabilidad militar asi obtenida, a
partir de una situacién de guerra civil iniciada en 2006, se logra gracias
a una fragmentacion extrema de las fuerzas iraquies en conflicto, orques-
tada por las unidades del ejército estadounidense en el campo. El conflicto
no opone mds a chiitas, que aspiran al poder en nombre de su calidad de
mayoria (ésta también puede reforzar el comunitarismo, en particular me-
diante el control del ejército y de la policia), frente a sunitas, quienes se
consideran excluidos del poder (por lo que apoyan la insurreccién en Iraq
junto a Al-Qaeda), y con la mediacién de los kurdos, que buscan extender
sus prerrogativas de independencia. Para Estados Unidos se trata de sacar
provecho al extremo fraccionamiento local de los actores politicos, tanto
entre chiitas (Al Dawa se divide al menos en tres ramas: la Asamblea Islami-
ca Suprema de Iraq, los sadristas y los disidentes del sadrismo) como entre
sunitas (Al Sahwa contra Al-Qaeda). El gran éxito de los norteamericanos
fue el cambio total de lealtad de numerosas provincias sunitas, feudos de la
insurreccion y bastiones de Al-Qaeda en Iraq, el cual fue operado por di-
versas milicias locales (Abna Al Iraq, Lijan Chaabiya, Majalis al-Sahwa), asi
como el haber financiado a las tribus y otras notabilidades locales.

Con todo, las dindmicas iraquies carecen de sustancia politica. Las ins-
tituciones gubernamentales, encerradas en la Zona Verde de Bagdad, sa-
can a flote un islote de irrealidad que funciona mal, menos atin cuando el
gobierno no puede asegurar la ejecucion de politicas publicas de cara a
una poblacién carente de electricidad, agua potable, combustible y gas
(Reporte Cuatrimestral del Pentdgono, diciembre de 2007). La desconfianza
reina aun entre grupos politicos incapaces de construir una convivencia
pacifica iraqui, y que se ubican entre los equilibrios alcanzados por las
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fuerzas de seguridad fieles a tal o cual campo. El ascenso al poder en el
seno del sistema iraqui del primer ministro Nuri al Maliki en 2008 se expli-
ca por su control paralelo a las instituciones formales, ejercido sobre el
ejército y algunas fuerzas de seguridad mediante una red informal de con-
sejeros y clientes. Esto ocurre con todo y la supuesta legitimidad iraqui; un
ejemplo de ello se dio durante las elecciones para consejeros provinciales
en enero de 2009, cuando a su lista de candidatos le dio la denominacion
sintomadtica de “Estado de derecho” (dawla al ganum). No obstante, los pro-
cesos politicos son atin inexistentes; el lugar lo ocupa un localismo milicia-
no de barrio o de ciudad, peligroso por el riesgo de que genere muchos
problemas en el futuro.??

Dificultades similares pueden encontrarse en otros asuntos, en especial
en el de reformar la Autoridad Palestina por presiones del exterior bajo la
forma de ayuda humanitaria, a falta de avances politicos hacia la concre-
cion del Estado palestino. El mismo tipo de causalidad explica las conside-
rables dificultades en Afganistdn, justo en el mismo momento en que
mejora la situacion en Iraq. En el primero, los problemas son agudos una
vez pasado el tiempo de los indicios prometedores (la Conferencia de Bonn
o la entronizacién de Hamid Karzai) que desafiaban toda la historia de la
compleja sociologia del estrato sociopolitico afgano, asi como de la resis-
tencia secular de ese pueblo frente a las intervenciones extranjeras, desde
el “Gran]uego”>l< del siglo x1x hasta la invasion soviética.

El segundo mecanismo en marcha se vincula al hecho de que, si bien
estdn sometidas a regimenes autoritarios, las sociedades de la region se
han vuelto actores de pleno derecho. El sistema regional, en particular sus
unidades estatales, son mucho menos “permeables” a la influencia externa (el
nacionalismo drabe impulsado por la politica exterior de los Estados) que
en los anos cincuenta y sesenta. Si por un lado los regimenes autoritarios
se han consolidado, por el otro las sociedades son ahora mas activas. Desde
luego, un gobierno autoritario no se preocupa por la opinién publica, tal
como se la mide mediante encuestas, pero si desconfia de su sociedad y
tiene cuidado de no encontrarse en una posicién débil en su discurso le-
gitimador (proveer estabilidad con una dosis de populismo redistribui-
dor). No obstante, incluso en regimenes autoritarios, existe una oposicion
latente sabedora de los limites tras los cuales se desata la represion (es lo

29 En efecto, la politica comparada subraya que, estadisticamente, los “malos” regimenes
que implementan politicas desastrosas tienden a durar, mientras que las nacientes “democra-
cias” son mas fragiles.

* Término que designa el conflicto y la rivalidad estratégica imperantes entre el Imperio
Britanico y el Impero Ruso por el control de Asia Central durante el siglo x1x. Afganistan fue
el principal campo de batalla, tanto militar como diplomatico. [N. del T.]
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que se conoce en Oriente Medio como las “lineas rojas”). Esta creciente
movilizacion se alimenta de un espacio publico drabe o del Oriente Medio
—1éase islimico— creado por las nuevas tecnologias de la informacién y de
la comunicacién (en primer lugar, el efecto Al Jazeera), el cual oscila entre
el populismo y la reivindicacién de apertura (o del paso previo: hacer uso
de la palabra). La permeabilidad de la region a las influencias transnacio-
nales sigue siendo alta: el problema palestino y la presencia estadouniden-
se en Iraq son temas que movilizan a las sociedades; asi, denunciar la
intervencion de potencias extranjeras se vuelve una forma de criticar a los
regimenes.

Los dos procesos descritos arriba cuentan plenamente a la hora de ex-
plicar el progresivo hundimiento del gobierno de George W. Bush en el
Oriente Medio y su incapacidad para “hacer mas segura” la region median-
te sus acciones unilaterales. Asimismo, dan cuenta de los dilemas de la ad-
ministracion de Obama a su llegada al poder. Esta ultima ha comprendido
que sus acciones en la region no pueden desdenar el asunto de la credibili-
dad: la superpotencia sin credibilidad choca con todos los actores y termina
por perder su eficiencia. El nuevo gobierno lo ha entendido asi, y es por eso
que no se conforma con una “public diplomacy”, una suerte de manipulacion
de la imagen bastante artificial, politica celebraday ensalzada durante ocho
anos. Las percepciones son importantes en las relaciones internacionales,
por lo que las impresiones negativas son fuente de conflicto.?’ Asi se entien-
den varios actos de Barack Obama celebrados durante su primera semana
como presidente: una entrevista con la cadena de televisiéon saudi Al Arabi-
ya (en la que las palabras clave fueron “respeto mutuo” y “escuchar”), el
mensaje de Noruz dirigido a los iranies y los discursos de Estambul y de El
Cairo. Con todo, si la accién politica estda hecha de simbolos, de centralidad
simbolicay emocional y de capacidad para hacerse de una reputacion, tam-
bién es cierto que las acciones cuentan tanto como las palabras. Desde su
primer dia en funciones, el nuevo gobierno ha intentado tomar las riendas
en diversos asuntos (el conflicto entre israelies y palestinos o las relaciones
con Irdn) para intentar salir del estancamiento en el que los dejé George
W. Bush. ¢Podra ser reconstruida la seguridad regional a partir de semejan-
tes medidas, didndole una vez mas la primacia al factor externo, del cual se
espera al final su salvaciéon?

Traduccion de FeLix G. MosTajo

30 Véase Robert Jervis, Perception and Misperception in International Politics, Princeton, Prin-
ceton University Press, 1978.
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