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Resumen: El aumento de los enfren-
tamientos con los talibanes y el ma-
nifiesto descontento de la poblacion
afgana son el reflejo de los problemas
que amenazan la construcciéon de la
paz en Afganistan. El hecho de que
este Estado figure entre las priori-
dades de la politica exterior del pre-
sidente Obama, y que la operacion
internacional se haya convertido en
protagonista de varios encuentros
internacionales, sugiere la gravedad
de la situacion. Mediante la presente
contribucién, pretendemos analizar
el estado de la situacion y si la nueva
estrategia de EEUU para Afganistan
esta en posicién de ofrecer un marco
para la construcciéon de la paz.
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Abstract: The increasing clashes with
the taliban and the dissatisfaction of
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peacebuilding in Afghanistan. The
fact that this country appears as a
priority of President Obama'’s foreign
policy and that the international ope-
ration in that country has become
the topic of numerous international
meetings, suggests the precarious
state of the situation. Through this
contribution, we analyze the present
conditions and whether the new U.S.
strategy for Afghanistan will be able
to provide an effective framework for
peacebuilding.
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nationale du président Obama et que
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I. INTRODUCCION

n la actualidad, el aumento de los enfrentamientos con los talibanes y el

manifiesto descontento de la poblacién afgana son reflejo de los proble-

mas que amenazan la construccién de la paz en Afganistin. De hecho,
nos encontramos en el momento mds critico del proceso de rehabilitacién
iniciado en 2001, debido a que tanto los enfrentamientos como los atentados
terroristas se encuentran en su peor momento, la produccién de opio registra
unos niveles récord, los comandantes y «sefiores de la guerra» —a los que hoy
se unen los «sefiores de la droga»— retienen el poder en las regiones socavando
el proceso de estabilizacion y los niveles de pobreza contindan entre los mayo-
res del mundo a pesar de los miles de millones invertidos'.

En este contexto, los afganos —que celebraron la intervencién interna-
cional en 2001- resienten hoy la presencia extranjera, mientras empieza a
debilitarse el abrumador apoyo que dieron al presidente Karzai, tal y como
se ha constatado en los procesos electorales celebrados en 2009 y 2010%. La
mayoria de la poblacién no ve en su vida los prometidos beneficios de la paz
y si la ostentosidad de sus dirigentes, la corrupcién en todos los niveles ad-
ministrativos, las graves carencias de los servicios bésicos y lo que consideran
un despilfarro de las organizaciones internacionales®. El modelo de éxito que
representé Afganistan hasta 2005 —en contraste con Irak— parece disolverse en
un mar de amenazas y los elogios que la comunidad internacional prodigé al
proceso de reconstruccion y al presidente Karzai en la Conferencia de Lon-
dres se han transformado en un intercambio de recriminaciones.

Los distintos actores tratan de explicar qué ha pasado y reconducir la
situacién de forma acelerada. Un anilisis de las causas del fracaso remite a
cuestiones de fondo de la misma concepcién de la operacion: una intervencién
que se enmarcé en la «guerra contra el terror», relegando a un segundo plano
las tareas de consolidacion de la paz y rehabilitacion. A la vista de los acon-
tecimientos, resulta evidente que este enfoque ha alimentado la insurgencia,

RUBIN, B.R.: Afghanistan’s Uncertain Transition From Turmoil to Normalcy, Council on Foreign
Relations, CSR, marzo de 2006, n° 12, p. 13.

La combinacién de baja participacién y sospechas de fraude, muchas confirmadas, ha supuesto
un golpe devastador para la legitimidad, que era —precisamente— uno de los pilares sobre los que
estaba previsto sustentar la nueva estrategia estadounidense en Afganistin.

3 RASHID, A.: «Afghanistan on the Brink>», New York Review of Books, vol. 33, n°11 (22 de junio de
2006).
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multiplicado las victimas civiles e incrementado las violaciones de derechos
humanos —desde la creaciéon de Guantinamo hasta las torturas de la prisiéon
afgana de Bagram—. En la acumulacion de tareas que la comunidad internacio-
nal se proponia, las prioridades se ordenaron respondiendo mds a los intereses
de los actores internacionales que a las propias necesidades de los afganos®.
Un hecho que ha obligado a reconocer los errores cometidos en la gestion de
la crisis afgana, a la sazén, uso desproporcionado de la fuerza, lentitud en el
establecimiento de lazos con los aliados locales, carencias a la hora de dar se-
guridad a la poblacién local y fallos de la inteligencia para recabar informacién
sobre los insurgentes’.

A medida que la situacién empeora y aumenta el nimero de victimas, los
actores internacionales se enfrentan a una creciente dificultad para mantener
su presencia en el pafs, ya cuestionada en los distintos parlamentos y entre
la opinién publica de los paises involucrados en la misién internacional®. En
este contexto, los talibanes —asi como otros grupos opuestos al proyecto— son
conscientes de que el factor tiempo corre a su favor, por lo que su actual in-
tensificacion de la lucha precisamente va dirigida al desgaste de los apoyos a la
presencia internacional en el pais. Un escenario, en el que la reconstruccion
de Afganistan podria quedar inconclusa.

II. LA NUEVA ESTRATEGIA PARA AFGANISTAN

El hecho de que Afganistan figure entre las prioridades de la politica ex-
terior del presidente Obama —frente a la relevancia que el Gobierno de Bush
concedi6 a Irak—y que la operacion internacional en aquel pais se haya conver-
tido en protagonista de varios encuentros internacionales, sugiere la gravedad
por la que atraviesa la misién internacional, que presenta un balance negativo

Por ejemplo, en el afio 2004, EEUU dedicé 15.000 millones de délares al componente militar
en Afganistin, frente a los 540 millones de délares dedicados a asistencia. A ello cabe sumar
que la precipitacién por estabilizar el pais llev a la comunidad internacional a fijar objetivos
inalcanzables en plazos demasiado cortos. Para mas informacién véase GONZALEZ DEL MINO,
P.,, CALvILLO CISNEROS, J.M.: «La Conferencia de Londres para Afganistdn: un nuevo impulso
a un Estado frigil mediante una agenda multidimensional», ART 41 (2010).

BENDER, B.: «Analysts assess tactics in Irak, Afghanistan», The Globe (16 de agosto de 2006).
BRZEZINSKI, Z.: «<From Hope to Audacity. Appraising Obama’s Foreign Policy», Foreign Affairs,
vol. 89, n° 1 (enero/febrero 2010).
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en todos los dmbitos de actuaciéon —seguridad, consolidacion del Estado, re-
construccion y estabilidad regional—, algo en absoluto previsto cuando EEUU
y el Reino Unido intervinieron en el pais en octubre de 20017. Algunas de
las dificultades que ahora pretende contrarrestar la nueva estrategia tienen su
causa en el enfoque, estructuras y ticticas que la misién adopté en sus orige-
nes, esto es, tanto en el entramado ideolégico en que se insert6 la operacién
—la guerra contra el terrorismo— como en los objetivos poco realistas que se
fijaron entonces —crear un nuevo Afganistin democritico a partir de un pais en
ruinas en un breve plazo- y los mecanismos adoptados —desde una «coalicién
de las voluntades» sin coordinacién hasta la marginacion de las necesidades de
los afganos, eclipsadas por el grado en que se sobredimensioné el componente
militar®-.

Sin embargo, Afganistin necesitaba una estrategia diferente para lograr
—en palabras del presidente Obama—«acabar el trabajo» con la colaboraciéon
de los demis socios de la ISAF, haciendo frente a los costes politicos que
comporta la estabilizacion del pais en los planos de seguridad y desarrollo®.

7 La Estrategia de Seguridad Nacional de 2010 constata que el mundo estd cambiando y que, ya

que EEUU no puede configurar la realidad internacional, debe adaptarse a ella. Por su parte,
las estrategias anteriores apostaban por un enfoque proactivo de la accién exterior por el que
EEUU deberia configurar el orden mundial fomentando la democracia, el desarrollo y la segu-
ridad por todo el mundo, especialmente alli donde los estados fueran mas débiles o fallidos. Una
estrategia que la antigua Secretaria de Estado, Condoleezza Rice, tradujo en su transformational
diplomacy y en cambios en el Servicio Exterior. Ahora, la Estrategia de Seguridad Nacional de
2010 sustituye este liderazgo decidido y transformador por otro mds pragmatico y compartido,
puesto que la Administracién Obama entiende que hay que cambiar muchas cosas en EEUU
antes de poder cambiarlas fuera y que es necesario compartir la responsabilidad de la seguridad
global con los aliados, socios e instituciones internacionales. Para mas informacion, véase AR-
TEAGA, F.: «La Estrategia de Seguridad Nacional del presidente Obama», ARI 104 (2010).
OTTAWAY, M., LIEVEN, A., Rebuilding Afghanistan: Fantasy versus Reality, Carnegie Endowment
for International Peace, Washington, D.C, enero de 2002. Versién electrénica disponible en
yww.ceip.org.pubd. Fecha de la consulta 23/09/2010.

La Estrategia de Seguridad Nacional de 2006 ya mencionaba la necesidad de potenciar la ca-
pacidad de planeamiento de todas las agencias y departamentos que contribuyen a la seguri-
dad, un llamamiento que reitera la Estrategia de 2010 al hilo del ya famoso enfoque integral
(comprebensive approach) que consiga no sélo coordinar las contribuciones de las agencias, sino
fomentar en las civiles una capacidad de planeamiento estratégico y de previsién que acabe con
un modelo descentralizado de planeamiento y ejecucion por agencias. En este sentido, las ex-
periencias de Irak y Afganistdn sugieren un cambio hacia un modelo interagencias (whole of go-
vernment approach) en el que se actualicen, equilibren e integren sus distintos instrumentos. En
esto la Estrategia Nacional de Seguridad de 2010 no hace mds que seguir el modelo de gestién
por el que se encaminan gobiernos europeos y organizaciones como la UE o la OTAN. Aunque
cambiar de modelo no serd ficil, los progresos hacia ese modelo podrian aliviar alguno de los
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Un enfoque integral que surge de la insatisfaccion por los resultados obteni-
dos en la gestion de las crisis recientes, en los que las lecciones aprendidas
muestran que «cualquier solucion estable y duradera solo puede alcanzarse si se
combinan acciones y efectos procedentes del dmbito diplomdtico, informativo, militar,
econdmico, politico o civil. Un enfoque integral que pretende que todos los actores
participantes concierten sus estrategias y acciones desde el primer momento 'y al mds
alto nivel, compartiendo objetivos y planeamiento para evitar que la gestion de ln
crisis pueda verse afectada por factores como la divergencia de prioridades, la falta de
realismo en los objetivos, la duplicacion en las actividades o el enfrentamiento entre
estrategias»'.

Un elemento central en esta nueva estrategia es la poblacion. El objetivo,
pues, ya no consiste inicamente en ocupar terreno y vencer a las fuerzas in-
surgentes, sino también —y sobre todo— en centrar la atencién en la poblacién
civil. Resulta preciso ganarse el apoyo de la sociedad afgana, lo que requiere
un mejor entendimiento de las aspiraciones y necesidades de la gente. Para
ello deviene indispensable proteger a la poblacién y aumentar la confianza en
su gobierno y en la coalicion internacional, ademds de propiciar un cambio
en la «cultura operacional»'" de los aliados con el objeto de conectar con la
poblacién, interactuar mis estrechamente con ella y concentrarse en operacio-
nes que le proporcionen estabilidad y proteccion de la violencia insurgente, la
corrupcion y la coaccion. En definitiva, una estrategia basada en una triada de
objetivos interconectados, a saber, seguridad, gobernanza y desarrollo. Parece
evidente que la clave del éxito a medio y largo plazo residird en una adecuada
transferencia de responsabilidades de las fuerzas multinacionales a las locales'?,

problemas de ejecucidn de las anteriores estrategias en las que el sistema de gestién empleado
centralizaba en exceso las decisiones en el presidente (Chief Executive Officer) y descentralizaba
su ejecucion en las distintas agencias, sin que el Consejo de Seguridad Nacional contara con
capacidad suficiente para integrar y supervisar el planeamiento y ejecucién de las decisiones y
politicas derivadas de las Estrategias. Para més informacién, véase GOLDGEIER, J.: «Making a
difference? Evaluating the impact of President Barack Obama», UNISCI Discussion Papers,
n°® 22, enero 2010.

PAREJA RODRIGUEZ, 1., CoLoM PIELLA, G.: <El Enfoque Integral (Comprebensive Approach) a
la gestién de crisis internacionales», ART 115 (2008). Versién electrénica disponible en http://
www. tinyurl.com/y97tstj. Fecha de la consulta 30.09.2010.

CALVO ALBERO, J.L.: «El dificil camino del presidente Obama hacia un cambio de estrategia en
Afganistan», ART N° 148 (2009).

Se han necesitado ocho afios para formar un ejército afgano de 90.000 efectivos, de los cuales
quiza solo dos tercios pueden ser empleados en operaciones, y una policia con 80.000 efectivos
que sigue siendo ineficaz por falta de formacién y exceso de corrupcion.

11

12
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partiendo de la premisa de que no existe una solucién puramente militar a la
situacion en Afganistan, sino que ésta debe ser politica y llevada a cabo por los
propios afganos'’.

III. SEGURIDAD

En los tltimos meses, los talibanes han fortalecido su lucha con ticticas
terroristas probadas en Irak, consiguiendo incrementar su control en zonas
remotas del sur del pais y —lo que resulta mis preocupante- logrando un cre-
ciente apoyo de la poblacion, bien sea mediante la coacciéon o como fruto del
desencanto con el proyecto de Karzai. Con un contingente considerado insu-
ficiente por los mandos militares, EEUU y la OTAN recurrieron a bombar-
deos aéreos como medio de derrotar a la insurgencia, produciendo numerosas
victimas civiles y generando un creciente rechazo de la poblaciéon afgana hacia
la misi6én internacional y hacia su propio Gobierno'. A ello cabe sumar la
distraccion de fondos, personal y atencién que supuso la intervencion de Irak
y que result6 clave en el agravamiento de la situacion, puesto que al desviarse
la atencién y los recursos en un periodo crucial para el pais se abri6 la via al
deterioro de las condiciones de vida.

La nueva estrategia de EEUU pretende poner remedio al efecto de
marginacién que sufrié Afganistan después de la invasién de Irak. Ante todo,
el plan pretende acelerar, en lo posible, la formacién de las fuerzas de segu-
ridad afganas —pasaporte de salida de las tropas internacionales— en un mo-
mento en el que los gobiernos de los paises participantes se ven presionados

13 En efecto, el futuro de Afganistn ha de replantearse para que el incremento de tropas efectuado
facilite la formacién de las fuerzas militares y policiales afganas que puedan encargarse de la se-
guridad, mientras que el nuevo impulso civil deberd pilotar proyectos de desarrollo y asistencia
al pais que puedan ofrecer mds servicios piblicos y bienestar a la poblacién y permitir al gobier-
no afgano aumentar su protagonismo y responsabilidades de gobierno, asi como luchar contra la
corrupcién para que la comunidad de donantes transfiera la gestién y los fondos de la asistencia
al gobierno de Kabul, en lugar de encargarse directamente como hasta ahora. Tal y como salta
a la vista, la estrategia elegida no es ficil de aplicar, ya que requiere muchos recursos militares
y civiles. Pero ante todo, se precisa paciencia estratégica, un recurso escaso en las sociedades
avanzadas donde se buscan resultados inmediatos.

Para mds informacién, véase AAV'V, Posible evolucion de Afganistdn, Ministerio de Defensa, Secre-
taria General Técnica, Madrid, 2007.
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por el progresivo rechazo a la operacién por parte de sus opiniones publi-
cas’. Desafortunadamente, de nuevo se ha sefialado un plazo poco realista
—en relacién con la tarea a realizar— para culminar el adiestramiento, ya que
se ha previsto que, para finales de 2011, las fuerzas de seguridad deberdn ser
capaces de proteger a la poblacién y proporcionar un espacio seguro para el
desarrollo y la buena gobernanza.

La realidad del pais hace de la estrategia de contrainsurgencia'® el méto-
do adecuado de aproximacién al conflicto, constituyendo el aumento de tropas
tan solo una parte del enfoque integral del conflicto. En este sentido, EEUU
ha presentado su plan de accién como una estrategia de contrainsurgencia
avanzada destinada a separar a la insurgencia afgana de la poblacién civil, por
lo que ésta pasard a ser el centro del enfrentamiento para lo bueno —sentirse
protegida de la coaccién violenta de la insurgencia y de los dafios colaterales
de la contrainsurgencia—y para lo malo —corriendo el riesgo de que cualquier
colaboracién con los soldados o cooperantes extranjeros pueda ser castiga-
da antes, durante o después de su retirada de Afganistan'’—. Por desgracia,
aunque se logre estabilizar la seguridad, las operaciones militares s6lo podrin
proporcionar un tiempo limitado para que los responsables de la asistencia
civil solucionen los problemas estructurales de la sociedad afgana y aseguren
una verdadera construccién de la paz; por lo que resulta indispensable que la
cooperacion entre los diferentes actores intervinientes se dé desde un primer
mormento.

5 De hecho, ya existen casos como el de Canadi, cuyo Parlamento, ante la presion ciudadana, ha
aprobado la salida de las tropas en 2011.

Las fuerzas de seguridad llevan a cabo sus operaciones siguiendo la dindmica «shape, clear; bold
and build». Una estrategia que respeta los principios de la nueva forma de contrainsurgencia di-
seflada tras Irak. Esto significa una especie de estrategia COIN plus: unidad de esfuerzo, prima-
cfa de lo politico, comprensién del entorno, operaciones guiadas por la inteligencia, aislamiento
de los insurgentes, seguridad bajo el imperio de la ley, y sobre todo, compromiso a largo plazo.
Asimismo, debe existir gran adaptabilidad a las situaciones sobre el terreno, tanto politicas,
como econdémicas y militares, con capacidad de gestionar las expectativas positivas o negativas.
Por otra parte, se deben atribuir capacidades y poderes a los que se encuentran en los niveles
mids cercanos al terreno, en una suerte de subsidiariedad de la aplicacion de la estrategia, bajo el
prisma de que los equipos de reconstruccién provincial (PRT, por sus siglas en inglés) de ISAF,
los equipos de UNAMA vy de las autoridades locales y provinciales de Afganistin tienen una
visién més cercana a las necesidades de la poblacién local.

ARTEAGA, F.: «Del general McChrystal, el presidente Obama y la estrategia estadounidense en
Afganistin», ART 111 (2010).

16
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IV. CONSTRUCCION DEL ESTADO

Con un gobierno débil, los mayores avances en la expansiéon y conso-
lidacién del Estado se han registrado en las dreas donde la comunidad in-
ternacional se ha implicado mis. En un primer momento, la arquitectura de
construccion del Estado disefiada en Bonn' supuso grandes avances en los
ambitos de celebracion de elecciones y de aprobacién de una nueva Constitu-
ci6én en 2004. Unos avances que, si bien eran necesarios, han constituido s6lo
la fachada de todo el proceso y se han visto gravemente amenazados en los
ultimos tiempos™.

Junto a los muchos méritos del Acuerdo de Bonn, la necesidad de iden-
tificar una solucién rdpida para el escenario postaliban dio cabida a poderosos
seflores locales y comandantes de milicias privadas en puestos de responsabi-
lidad sin valorar ni su compromiso con la democracia ni sus responsabilidades
durante la guerra civil de los afios noventa. Por el contrario, al excluir a los
talibanes en la configuracién del nuevo Afganistan, se senté una pauta para la
divisién y nuevos enfrentamientos. Tal y como sefial6 el representante de la
ONU en Afganistin, KOENIGS, uno de los problemas del proceso fue que
«la democracia vino de arriba, y abora bay que implantarla de arriba hacia abajo.
El gobierno bdsicamente no tiene control de lo que ocurre a nivel local. Los talibanes,
por otra parte, son un movimiento que viene de abajo>*. En este contexto, la de-
cision de EE UU de apoyarse en un primer momento en los «sefiores de la
guerra» para la lucha antiterrorista, asi como la estrategia internacional de
incluirlos en el Gobierno, han tenido un alto coste politico para Karzai. Una
situacioén que ha propiciado que los «sefiores de la guerra» hayan ampliado su
poder en las regiones, en detrimento de la autoridad del gobierno mds alld de
Kabul, por no mencionar que buena parte de los gobernantes locales tienen
lazos con el creciente negocio de la droga, que estd alimentando la corrupcion

18 La Conferencia de Bonn, auspiciada por la ONU en diciembre de 2001, reunié a los principales
grupos que habfan combatido a los talibanes. El resultado fue el Acuerdo de Bonn, suscrito el 5
de diciembre, que traza los pasos para la reconfiguracion del «nuevo Afganistin».

19" A esto se afiade el grotesco especticulo de las recientes elecciones afganas. Las evidencias em-
piricas de fraude y la naturaleza clientelar de las mismas han cuestionado el propio proceso
electoral y los esfuerzos por construir una democracia liberal, dafiando irremediablemente la
legitimidad del presidente Karzai.

20 SyurraN, C.: «Democracy Remains the Goal», Der Spiegel (10 de agosto de 2006).
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en el pais hasta extremos preocupantes’!. El resultado ha sido la decepcion
de los afganos, quienes ven como los responsables de crimenes —de guerra y
narcotrifico- no sélo contindan libres, sino que ademds ocupan cargos guber-
namentales?.

La negociacién con los llamados «talibanes moderados» constituye uno
de los pilares de la nueva estrategia del presidente Obama para Afganistin y
se presenta bajo un intento de reconciliacién nacional provincia a provincia.
Si bien resulta chocante que se hable de reconciliacién y al tiempo se acelere
el esfuerzo bélico, esta opcién revela hasta qué punto los impulsores de la
intervencion se sienten cercados?®. Una primera objecion que cabe realizar a
la férmula propuesta por el presidente Obama es la distincién entre talibanes
moderados y talibanes extremistas, lo cual resulta cuestionable. En segundo
lugar, se trata de una estrategia peligrosa, no por el hecho de negociar con la
insurgencia —paso necesario en muchos procesos de paz-, sino por el fondo
y la forma que adopta. El fondo consiste no tanto en iniciar contactos con
la cipula talibin —y mucho menos, de Al Qaeda—, sino en negociar con los
comandantes insurgentes que operan en cada regién afgana, con la declarada
intencién de romper el movimiento desde dentro. No obstante, parece ol-

2L El negocio de la droga es el motor de la corrupcién, que alcanza a todos los niveles de la
Administracion afgana. Pese a los esfuerzos de la comunidad internacional, la estrategia de
erradicacién aplicada hasta ahora no ha conseguido reducir la produccién. Aproximadamente,
el 50% del PIB proviene del narcotrifico y el opio producido en Afganistin alcanza el 90%
de la produccién mundial. A la luz de estos datos, el responsable de la Oficina sobre Drogas
y Crimen de la ONU (UNODOC), CosTa, asegurd que en el sur «la situacion estd fuera de
control»>. Una situacién en la que los narcotraficantes han unido fuerzas con los talibanes que,
en parte, se han nutrido de los ingresos del negocio de la droga para sabotear el proyecto del
gobierno.

El creciente papel politico de los «sefiores de la guerra», algunos de ellos perfectamente impu-
tables por ser autores de crimenes de distinta indole, tampoco conduce precisamente a un incre-
mento en la legitimidad del gobierno afgano, por lo menos de cara a su poblacién. En lugar de
ser entregados a la justicia, la necesidad de supervivencia del régimen afgano obliga a otorgarles
poder y responsabilidad de gobierno, ya que su apoyo fue y es esencial de cara a incrementar y
extender su autoridad de forma efectiva. Frente a esta situacidn, los propios talibanes han hecho
esfuerzos por establecer una justicia —-indudablemente bajo sus propias reglas, inaceptables para
los pardmetros del derecho internacional de los derechos humanos, pero no para una parte de
los afganos—y mejorar la gobernanza del creciente territorio que dominan, tratando ademas de
ganarse a la poblacién. Fuente: BARKER, K.: «Letter From Kabul», Foreign Affairs (noviembre
2009).

En este punto, cabe recordar que un intento de reconciliacién efectivo hubiera sido mucho més
sencillo en 2001, cuando el régimen talibdn acababa de ser derrocado y sus lideres podrian haber
sido acomodados en el mapa politico del pais.
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vidarse el hecho de que tras casi una década de intervencién se conoce muy
poco de la insurgencia y de sus estructuras y que, por tanto, resulta un terreno
de negociacion movedizo. En todo caso, si se conoce lo suficiente como para
saber que se trata de un movimiento atomizado en extremo y compuesto por
grupos muy diversos en sus motivaciones y sus fines. Consecuentemente, la
negociacion grupo a grupo serd una tictica laboriosa y, sin duda, parcial, por
lo que hablar de reconciliacién en estas circunstancias resulta mds un deside-
ratum que una posibilidad cercana’. Respecto a la cuestion de la forma, la
opcioén elegida para cooptar a los comandantes que renuncien a la violencia y
se unan al Gobierno es captarlos mediante cargos o dinero. Cabe objetar que
éste no resulta un método ni muy ético ni demasiado coherente con los «altos
estaindares» que Occidente quiere implantar alli, ni tampoco muy operativo
o duradero, a la luz de la experiencia y la historia afgana de alianzas endebles
y bandos difusos. Ademds, dicha iniciativa se basa en el supuesto de que la
mejora de las condiciones de vida de los afganos restard apoyos a la insurgen-
cia —como alegan los estrategas de Washington— lo cual es una cuestién que
todavia estd por ver. Por todo ello, este plan —en su formato actual- podria
volverse en contra del objetivo que persigue y acabar creando mds tensiones
de las que resuelve.

V. DESARROLLO

Una de las causas de los problemas que atraviesa Afganistan reside en los
escasos avances en la erradicacién de la pobreza y el desarrollo”. Afganistin
continta siendo uno de los cinco paises mas pobres del mundo y los afganos

2* RuBIN, B.R.: «Constructing Sovereignty for Security», Survival, vol. 47, n°4, invierno de 2005,
pp- 93-106.

Las conclusiones del Afganistan Study Group coinciden en gran medida con las contenidas
en el dltdmo estudio divulgado por el Instituto Internacional de Estudios Estratégicos. Ambos
informes coinciden en que no se alcanzard la paz en Afganistin mediante la fuerza, puesto que
«mantener una prolongada guerra contra la insurgencia ayuda a los talibanes a reclutar gente, a pro-
pagar el conflicto hacia Pakistin, a unificar grupos que podrian estar enfrentados entre si, asi como a
poner en riesgo la salud de la economia de Estados Unidos». Para mds informacién, véase AFGANISTAN
STUDY GROUP: A new way forward: Rethinking US Strategy in Afghanistan, agosto 2010. Version
electrénica disponible en ittp://www.afghanistanstudygroup.org/NewWayForward_report.pd}.
Fecha de la consulta. 01.10.2010. IISS, «Obama’s War in Afghanistan», Strategic Comments, vol.
15, n° 10, 2010.
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apenas han registrado mejoras en sus condiciones de vida®®, pese a los aproxi-
madamente 20.000 millones de délares destinados a su rehabilitacién?’. Entre
las limitaciones figura la extrema dependencia del Gobierno afgano de los
fondos de la cooperacion, ya que la Administracién sélo recauda en torno al
10% de sus gastos, la tasa mds baja del mundo. A ello cabe sumar que la mayor
parte de la ayuda la gestionan directamente los paises donantes, dejando al
Gobierno de Kabul con multitud de compromisos y muy pocos fondos para
cubrirlos. Por no olvidar c6mo la lenta recuperacion de la economia y la des-
igual distribucién de la riqueza han impedido la generacién de empleo a un
ritmo suficiente, lo que ha dificultado que los prometidos «beneficios de la
paz» alcancen a la mayoria de la poblacién.

Existe un intenso debate sobre las causas del limitado impacto obtenido
en la reconstruccion. Algunos investigadores apuntan a la limitacién de los
fondos en relacién con otras operaciones de paz recientes y a los «cuellos
de botella» de la ayuda internacional®®, argumentando a favor de aumentar
los recursos y mejorar los mecanismos de la ayuda. Otros analistas rechazan
la teorfa de «mds recursos» y achacan el fracaso a como se ha distribuido la
ayuda, a la escasa atencion prestada a la construccién del Estado y a la limitada
capacidad de absorcién de los fondos por parte de la Administracién afgana?®’.
Asimismo, no podemos olvidar que los problemas de seguridad han condicio-
nado en gran medida la reconstruccién, sobre todo en el sur del pais, donde
es casi inexistente®. En definitiva, nos hallamos ante un contexto en el que la
ausencia de mejoras y el sentimiento de exclusién han conformado un campo
abonado para el reclutamiento de la insurgencia®'.

26 Segiin el informe de 2009 para Afganistin del Programa de las Naciones Unidas para el De-

sarrollo, titulado Security with a Human Face: Challenges and Responsibilities, Afganistin ocupa la
posicién 175 en la lista de 178 paises del Indice de Desarrollo Humano del PNUD.

La conferencia de donantes de Tokio (2002) comprometié 5.000 millones de délares para un
periodo de seis afios; en la de Berlin (2004) se comprometieron 8.200 millones de ddlares y en
la Conferencia de Londres (2006), 10.500 millones de délares para un periodo de 5 aios.

Para mids informacién, véase RUBIN, «Propuestas para la estabilizacién de Afganistin», en
Papeles de Cuestiones Internacionales, otofio 2005, n° 91, pp. 91-102.

29 SUHRKE, A.: «<When More is Less: Aiding Statebuilding in Afghanistan», The Chr. Michelsen
Institute, junio de 2006.

Segtn el Instituto Estadounidense para la Paz, Afganistdn es mds peligroso para el personal
humanitario y de las ONG que cualquier otro pais en conflicto o donde se acabe de producir un
conflicto, superando en términos de riesgo a Angola, Liberia y Somalia.

Estas limitaciones y politicas equivocadas han conducido a una distribucién de la ayuda muy
poco equitativa entre las regiones, existiendo un fuerte desequilibrio de los proyectos entre el
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Aunque el componente civil ya se contemplaba en las operaciones puestas
en marcha desde 2001, éste quedé eclipsado por la obsesion militar de la «guerra
contra el terrorismo». Aprendiendo del error que supuso descuidarlo, ahora la
nueva estrategia del presidente Obama trata de revitalizarlo en forma de una
«ofensiva» civil. Un planteamiento que consiste, en primer lugar, en promover
un Gobierno afgano mds capaz y transparente que ponga coto a la corrupcién y a
los efectos indeseados de una democracia ficticia disefiada por actores externos??.
El segundo aspecto se dirige a impulsar, esta vez de una manera real y efectiva,
la mejora de las condiciones de vida en Afganistin a través de la financiacién de
programas de asistencia para la puesta en marcha de servicios basicos, mejora
de la agricultura y desarrollo de las instituciones de justicia. Con la intencién de
alcanzar este fin, EEUU estd enviando numerosos especialistas civiles y espera
que la ONU y los paises de la OTAN le acompaiien en esta iniciativa.

En el contexto actual, resulta clave reconducir la reconstruccién de forma
que se plasme en resultados tangibles para la poblacién, tanto por razones éti-
cas —ligadas al principio de la asistencia internacional-, como para mantener
el compromiso de los afganos con el proyecto del gobierno. Para ello, serd
necesario seguir un modelo de desarrollo econémico mds equitativo y unas
pautas de asistencia internacional que cuiden el equilibrio entre las regiones y
el balance urbano-rural, haciendo especial hincapié en el desarrollo del sector
agrario y el combate de la pobreza extrema®. Un enfoque que —ante todo—
debe tener como centro de gravedad a la poblacién afgana. En este sentido, no
se trata s6lo de una «afganizacion> en términos de dotar a los propios afganos
de mayores capacidades y responsabilidades, sino de preguntarles por sus ne-
cesidades y proporcionar la seguridad, el desarrollo y la creacién de las insti-
tuciones realmente requeridas.

entorno urbano y el rural, donde vive el 70% de los afganos y donde hay pocos resultados pal-
pables. El Programa Nacional de Solidaridad, dirigido al desarrollo rural, constituye una valiosa
iniciativa en este sentido. Sin embargo, ha estado limitado por la falta de recursos, un disefio
apresurado con una implementacién insuficiente, la desconexién con programas nacionales, un
protagonismo excesivo de las agencias internacionales, asi como la apropiacién de proyectos por
parte de las élites locales.

BARANYI, S.: ;Estabilizacion o paz sostenible? ;Qué clase de paz es posible después del 11-S?, Centro
de Investigacién para la Paz (CIP-FUHEM), informe, septiembre de 2006; ZAKHILWAL, O.,
MURPHY THOMAS, J.: Afganistin: El papel del desarrollo rural en la consolidacion de ln paz, Centro
de Investigacién para la Paz (CIP-FUHEM), informe, septiembre de 2009.

33 Para mds informacién véase DONINI, A. et 4/ (eds.): Nationbuilding Unravelled? Aid, Peace and

Fustice in Afghanistan, Kumarian Press, Bloomfield 2004.
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VI. ENTORNO REGIONAL

A los problemas internos de Afganistin, cabe sumar los afiadidos por
su ubicacién en un entorno con multiples tensiones. Por tanto, si la comu-
nidad internacional quiere evitar un nuevo desastre, deberd mirar mds alld
de sus intereses estratégicos en favor de las necesidades comunes, a través
de un acuerdo regional que proporcione estabilidad®**. Un acuerdo en el que
deberian participar no sélo EEUU y los aliados europeos, sino también Irin,
Arabia Saudita, Rusia, Pakistin e India, asi como el resto de Estados de Asia
Central®.

La estrategia estadounidense presenta una importante novedad en este
ambito, a saber, el reconocimiento del papel de Pakistin en los problemas de
Afganistan. Una situacién que contrasta con la estrategia de accién anterior,
puesto que la Administracién Bush traté como aliado preferente al régimen
del general Musharraf*®, tolerando la ambigua politica del general, quien
combatia y consentia —alternativamente— a los combatientes de Al Qaeda y
talibanes. Una estrategia que terminé por contribuir al fortalecimiento de
estos grupos y al desarrollo de sus estructuras. Teniendo en cuenta estos
antecedentes, debemos sefialar que la actual posicién estadounidense hacia
Pakistin combina la doble dimension de «mano de hierro en guante de tercio-
pelo». Por un lado, EEUU ha prometido 1.500 millones de délares anuales
durante los préximos cinco afios para programas de asistencia y apoyo a la
democracia en Pakistin®’. En paralelo al componente civil, la nueva estra-

3* WEeINBAUM, M.G., Afghanistan and Its Neighbours, US Institute of Peace, junio de 2008, p. 21.
35 El fracaso en Afganistan supondria, en primer lugar, la propagacién del ideario de Al Qaeda
cuando —en momentos de relativa debilidad y fatiga— busca Estados frigiles como Yemen, Niger,
Mali y Somalia. En segundo lugar, aportaria una visién de derrota en Asia Central y el debilita-
miento de la posicion de EEUU en la zona frente a Rusia y China (e Irdn). Finalmente, cabria
considerar el fracaso en Afganistin como el golpe de gracia a las relaciones transatldnticas y a
su principal instrumento, la OTAN, ya de por si heridas por el uso indiscriminado de la crisis
de Irak por parte de sectores politicos —tanto en EE UU como en Europa-y la percepcién de
un declive estadounidense irreparable, azotado por la crisis econémica actual. Fuentes: GARCIA
CANTALAPIEDRA, D.: «Afganistin, EE UU y el ‘sindrome de Vietham’», Politica Exterior; n°132,
noviembre / diciembre 2009 y SLOAN, S.: NATO in Afghanistan, UNISCI Discussion Papers,
n° 22, enero 2010.

Al que proporcion6 10.000 millones de délares para la «guerra contra el terrorismo», buena
parte en fondos sin justificar

En todo caso, para evitar dar un cheque en blanco —como se hizo en la anterior etapa—, Pakistin
deberd mostrar su compromiso en la lucha contra Al Qaeda.
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tegia estadounidense también incluye el empleo de la fuerza armada para
atajar a la insurgencia. En este marco, se desarrolla una guerra encubierta en
las zonas tribales®®, bombardeadas regularmente por aviones estadouniden-
ses no tripulados y —en fechas mds recientes— también objeto de operaciones
terrestres. Desafortunadamente, aunque estos ataques tengan como objetivo
eliminar a los cabecillas de Al Qaeda, también causan numerosas victimas
civiles y han provocado ya el desplazamiento de un millén de personas. En
consecuencia, ademds de alimentar el pronunciado antiamericanismo de los
paquistanies, estas acciones estin provocando una progresiva regionalizacién
del conflicto afgano®.

El hecho de que Pakistin pueda convertirse en un Estado fallido es un
escenario que el gobierno de Obama necesita evitar a toda costa, debido tanto
a su tamafo, como a sus implicaciones regionales y, en especial, a su armamen-
to nuclear y al posible acceso de grupos terroristas a ese arsenal. Por tanto, la
prioridad de fondo de la Administracién Obama debera residir en equilibrar la
defensa de sus intereses en el marco del conflicto afgano con el mantenimien-
to de la estabilidad del régimen paquistani, trabajando tanto con su gobierno
civil como con su poderoso estamento militar. Paradéjicamente, aunque la so-
lucién para Pakistdn propuesta en la nueva estrategia estadounidense se consi-
guiera, esto no garantiza la desaparicién de la amenaza que a largo plazo puede
extenderse por toda la region. Asi pues, deviene indispensable involucrar a los
paises del entorno en la busqueda de una salida sostenible para Afganistan, a
través de la creacion de un Grupo de Contacto que incluya a los paises de la
OTAN vy a los vecinos de Afganistan. Llegados a este punto, no podemos pa-
sar por alto el gran avance que supone que, después de ocho afios de negar un
papel a los paises de la region en la solucion de los problemas de Afganistin,
se reconozca el error. Desgraciadamente, a estas alturas los efectos resultan
mucho mads dificiles de revertir.

38 Los santuarios terroristas en las zonas tribales paquistanies son uno de los principales escollos
para el avance de la nueva politica estadounidense para Pakistin y Afganistin. Ante la persisten-
cia del problema, EEUU necesita valorar las ganancias de sus operaciones militares unilaterales
en territorio paquistani, frente a las bajas civiles y las consecuencias negativas en la fragil demo-
cracia y en las relaciones civiles-militares, ya que la estabilidad de Pakistdn con su armamento
nuclear es también una prioridad para el gobierno del presidente Obama.

Una situacién que, sumada a las tensiones y contradicciones propias de Pakistdn y a los desastres
naturales sufridos, amenaza seriamente la paz en el pais.
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VII. CONSIDERACIONES FINALES

Afganistin se estd acercando a un punto de no retorno entre su estabi-
lizacién definitiva o su descenso hacia un nuevo caos. Aunque se han realiza-
do progresos considerables, la mayoria de los analistas coinciden en que las
tendencias actuales son extremadamente preocupantes y que la comunidad
internacional deberd permanecer en Afganistin durante mucho mds tiempo™®.
La experiencia ha demostrado que la solucién militar, aisladamente conside-
rada, no es la via para derrotar a la insurgencia*. En un contexto tan volatil,
resulta imprescindible conocer mejor sus objetivos y estudiar cémo contra-
rrestarlos, asi como una mayor implicacién de las tropas internacionales con
los lideres locales. Igualmente, deviene fundamental impulsar la integracion
de dreas claves como la lucha contra la pobreza, las labores de reconstruccion,
la consolidacion del Estado de Derecho y la normalizacién de relaciones con
los Estados vecinos. La estructura e instituciones para ello ya estin creadas en
virtud del Proceso de Bonn, el Pacto de Afganistdn, la Estrategia Nacional de
Desarrollo y la Nueva Estrategia Estadounidense, entre otros instrumentos.
Ahora, lo que deviene indispensable es pasar a la accién y concentrar los es-
fuerzos en la obtencién de resultados tangibles.

Por desgracia, la implementacién de la nueva estrategia estadounidense
se enfrenta a serios inconvenientes derivados de las dindmicas institucionales
previas y de la evolucién de la insurgencia. De hecho, aunque la estrategia
se encuentra en una fase inicial de aplicacion, ya se ha enfrentado a tres pro-
blemas biésicos: la falta de coordinacion y cooperacion, la necesidad de prio-
rizar «mds gobierno» antes que mds «gobernanza», asi como la ausencia de
un mayor énfasis en la solucién regional. Efectivamente, en primer lugar, la

0 En este sentido, debemos ser conscientes de que se estd perdiendo es un tiempo precioso en
desarrollar una sociedad y un gobierno que carecen de los recursos y —hasta— de la voluntad para
hacerlo. Pese a que algunos indicadores han mejorado ostensiblemente (sanidad, escolarizacion,
PIB, carreteras...), sus problemas estructurales (pobreza, hambre, desempleo, corrupcién, ele-
vada tasa de fertilidad) y el desfase entre la ayuda prometida y la entregada por la comunidad
de donantes ponen en riesgo la ejecucién de la Estrategia de Desarrollo Nacional Afgana. Un
contexto, en el la desproporcion entre el esfuerzo invertido y los resultados obtenidos estd cues-
tionando la capacidad internacional para construir Estados y naciones en condiciones similares.
Coincidiendo con la opinién de GARCIA CANTALAPIEDRA, ni el enfoque de EEUU reflejado en la
Operacién Libertad Duradera, ni la estrategia de estabilizacién y reconstruccién europea se han
adecuado a las necesidades del pafs. GARCIA CANTALAPIEDRA, D.: «¢Existe una estrategia mejor
para Afganistin?>», Policy Brief, n° 11, FRIDE (mayo 2009).
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estrategia debe solucionar el problema que plantea la falta de coordinacién y
cooperacion entre los organismos intervinientes, puesto que se aprecia una
falta de unidad de esfuerzo y de mando, cuestiones fundamentales para llevar a
cabo cualquier estrategia encaminada a la construccion de la paz. En segundo
lugar, el programa disefiado en la nueva estrategia estadounidense sigue estan-
do dirigido desde fuera. Dos elementos clave de la construccién del Estado —el
capital y la fuerza armada- son suministrados por potencias extranjeras, lo que
crea una serie de problemas, sobre todo en una tercera drea necesaria para la
construccion del Estado: la legitimidad. Al haber establecido unas estructuras
de responsabilidad ajustadas a las demandas de los donantes externos, en lugar
de a las necesidades de los ciudadanos afganos, se han favorecido las capaci-
dades importadas en lugar potenciar el compromiso con el lento proceso de
construccion de capacidades locales, perpetuado asi la dependencia exterior.
Una dependencia que podria resultar fatal para el proyecto en su conjunto, ya
que las tropas y el dinero extranjeros estin minando la legitimidad del gobier-
no, convirtiéndolo en blanco permanente de protestas.

Desde 2003, el revivido movimiento talibdn se ha convertido en el desa-
fio mds directo al proyecto de construccion del Estado, llegando a neutralizar
la estrategia —basada en la combinacién de fuerza militar, proyectos de desa-
rrollo y una declarada politica de reconciliacion— del gobierno y de sus apoyos
exteriores. De hecho, la gestién de la fuerza militar y la presencia de tropas
extranjeras han terminado por potenciar un movimiento de resistencia mas
poderoso. Consecuentemente, cabria apostar por una estrategia alternativa
que fuese reduciendo progresivamente el componente militar de la ecuacion,
en especial a través del cese de las operaciones extranjeras de combate y de la
retirada de las fuerzas militares extranjeras a unas pocas ciudades importantes
donde pudieran cumplir con funciones de asistencia a las fuerzas locales. Un
contexto en el que la colaboracion de los paises vecinos deviene indispensable,
ya que el mayor riesgo reside en que la insurgencia taliban haga derivar la si-
tuacién en un conflicto regional, malogrando asi todos los esfuerzos realizados
hasta el momento.

En la consolidacién de la paz no cabe la precipitacién. Ya en el siglo
XIX, CLAUSEWITZ establecié que lo primero que debe hacerse es identificar
correctamente el tipo de conflicto existente y después establecer la estrategia
correcta para abordarlo. Sin embargo, en el siglo XXI, ni EEUU ni los alia-
dos europeos hicieron una prevision correcta de la situacién de Afganistdn,
poniéndose sobre el terreno menos medios de los necesarios con un desplie-
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gue no siempre afortunado, tanto en su cantidad como en su funcionalidad y
coordinacién. Esperemos que la nueva estrategia estadounidense, pese a las
limitaciones sefaladas, suponga un punto de inflexién en el tortuoso proceso
de construccion de la paz en Afganistan.
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