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Tema

Este analisis estudia la decision estadounidense de poner fin a su compromiso en
Afganistan, la implementacién de dicha retirada y las consecuencias para la actual
Administracion en la Casa Blanca.

Resumen

Joe Biden ha sido el presidente estadounidense en llevar a cabo la retirada de
Afganistan, argumentando tres razones de peso: (1) que los estadounidenses estan
cansados de las guerras sin fin; (2) que la amenaza que supone Afganistan no es la
misma que hace 20 o 10 afos; y (3) que resulta imposible forjar un gobierno competente
en Afganistan. El acuerdo alcanzado en 2020 por el presidente Donald Trump y los
taliban ya habia establecido un plazo para que las tropas estadounidenses se retiraran
totalmente del pais tras casi 20 anos de guerra. Biden amplié el plazo hasta el 31 de
agosto, pero manteniéndose firme en su deseo de poner fin al papel militar de EEUU en
Afganistan y rechazando las criticas tras la rapida conquista del pais por parte de los
taliban y el colapso del gobierno y el ejército respaldados por EEUU. La Administracion
Biden sigue afirmando que un Afganistan liderado por los taliban no constituye una
amenaza que justifigue una presencia continuada de efectivos estadounidenses.
Ademas, EEUU desea centrarse en sus prioridades estratégicas, que estan dando paso
a una nueva era en la politica exterior de EEUU. Pero los errores en los planes de
evacuacion y la imagen de un EEUU humillado también pueden tener sus
consecuencias, aunque no tan dramaticas como algunos han anticipado.

Analisis
Tras la toma de Kabul por parte de los taliban el pasado 15 de agosto y las imagenes
angustiosas de aquellos que trataban de huir del pais, conviene analizar y diferenciar

entre la decision de EEUU de retirarse del pais asiatico y la forma en la que dicha
retirada se ha llevado a cabo.

Fin del compromiso

El debate sobre la permanencia o no en Afganistan dejo de existir hace tiempo en EEUU.
En politica exterior habia crecido el rechazo a la “gran estrategia” de la post Guerra Fria,
que se habia convertido en una vana busqueda de un orden y una coherencia en un
mundo cada vez mas complejo, por lo que cada vez era mas dificil dar una respuesta
estratégica unica a una gran variedad de riesgos. Ademas, republicanos y demdcratas
llevaban tiempo debatiendo sobre estrategias que implicaran la reduccion de la
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presencia militar estadounidense en el exterior y se ajustaran cada vez mas sélo a sus
intereses vitales: una estrategia de politica exterior que resultara de la combinacién de
cierto retraimiento (retrenchment) global y, por lo tanto, la retirada paulatina de algunas
de sus fuerzas del mundo, con una restriccion (restraint) o limitacion de sus
compromisos de seguridad. Al mismo tiempo, se forzaria a otras naciones a ocuparse
de su propia seguridad, rompiendo ademas con impedimentos morales y de credibilidad
de EEUU. Teniendo en cuenta todas estas premisas, encajaba perfectamente acabar
con el compromiso estadounidense en Afganistan.

Joe Biden llegé a la Casa Blanca dispuesto a abordar la crisis de “solvencia” de la
politica exterior de EEUU y, por tanto, con la idea de no incurrir en obligaciones externas
que excedieran en dinero, armas y voluntad de desplegar dichos recursos de forma
indefinida y en todas partes. Porque en la competicion entre grandes potencias en la
que esta inmerso ahora el mundo, con China y con Rusia como los principales
competidores, los problemas de insolvencia podian ser incluso mayores para EEUU.
Evitar intervenciones innecesarias en el extranjero significaba, ademas, respetar lo que
una mayoria de estadounidenses espera y pide desde hace tiempo, que es centrarse
en las necesidades domésticas y en la salud de la democracia del pais.’

Biden lleva, ademas, muchos afos siendo claro con las denominadas endless wars, las
guerras inconclusas, que implican un gran despliegue de fuerzas estadounidenses en
conflictos sin un claro objetivo estratégico. Como vicepresidente, Biden pidié en 2009 la
retirada de las tropas de combate de Afganistan, abogando por mantener una modesta
fuerza antiterrorista en el pais en lugar de enviar decenas de miles de tropas en una
oleada de refuerzos, como finalmente decidié hacer el entonces presidente Barack
Obama. “Los taliban per se no son nuestro enemigo” llegé a decir Biden en 2011,?
distinguiendo entre los grupos terroristas que amenazaban a EEUU vy los taliban, que
amenazaban al gobierno afgano. Biden también se opuso a otras intervenciones, como
la de Libia, lo que ponia en evidencia que tenia el caracter necesario para llevar a cabo
la retirada.®

Hay muchas cosas que salieron mal durante estos casi 20 afios en Afganistan. La
estrategia fue en muchas ocasiones débil y el enemigo persistente. EEUU no siempre
se centrd en claros objetivos y no siempre se dotd de recursos suficientes. Los aliados
sobre el terreno, no solo los afganos sino los miembros de una coalicidén que perseguia
la “Libertad Duradera”, fueron a veces menos capaces de lo que podrian haber sido.

“Se supone que nuestra mision en Afganistan nunca fue crear una democracia unificada
y centralizada” afirmé Joe Biden el 16 de agosto en plena crisis tras la cadtica
evacuacion del pais.* Pero fue precisamente esa mision la que se incluyé en los
acuerdos de Bonn de diciembre de 2002, porque era el precio que pedian los europeos
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para comprometerse en una campafa de largo plazo en Afganistan. Ademas, un afio
antes EEUU pudo haberse limitado a una mision antiterrorista tras derrotar a los taliban,
pero la Administracion Bush optd por no hacerlo y decidié, en cambio, construir un
Afganistan que funcionara y dejara de ser una amenaza para si mismo y para los demas.
Esa fue también la promesa que se hizo al pueblo afgano. Occidente finalmente fracasé
en su misién de crear ese Afganistan, quiza porque nunca se tomd realmente en serio
el reto que suponia, como demuestran las palabras de Biden.

Y asi, durante casi dos décadas, la campana antiterrorista por un lado y las campafas
de estabilizacién y de construccién de instituciones por otro, se desarrollaron de forma
paralela y con demasiada frecuencia entraron en conflicto a pesar de los esfuerzos. Se
cometieron errores por parte de los mandos en el terreno, muchos de ellos inevitables
dada la compleja naturaleza del lugar y de la misién, pero también por parte de los
lideres politicos que quisieron los fines sin los medios.

Durante la ultima década, los presidentes Obama, Trump y ahora Biden apuntaron que
estaban mucho mas preocupados por como salir de Afganistan que por sacar adelante
las obligaciones adquiridas. De esa manera, trataban de limitar cualquier impacto
adverso que este complicado compromiso pudiera tener en sus posibilidades
electorales. Incluso a pesar de algunos logros importantes, esta sucesion de presidentes
hizo que parecieran menos valiosos. Durante mas de una década, ningun presidente
estadounidense estuvo dispuesto a persuadir a los estadounidenses de que la lucha en
Afganistan merecia la pena, ni a utilizar su bully pulpit para alabar los progresos de esa
nacion.

Quiza por eso tampoco se contaba toda la verdad de lo que ocurria en Afganistan y se
decia que las fuerzas armadas afganas estaban cada vez mas capacitadas y que se
podia dejar el pais en sus manos. El general Mark A. Milley, jefe del Estado Mayor
Conjunto de EEUU, afirmé en abril que las tropas afganas estaban razonablemente bien
equipadas, razonablemente bien entrenadas y razonablemente lideradas. Pero dos
afios antes, el Washington Post sacd a luz una serie de documentos internos del
Pentagono que desvelaban ya por entonces que no era asi.®

Joe Biden asumi6 su cargo con un profundo escepticismo respecto a la implicacion de
EEUU en Afganistan. Heredaba, ademas, un acuerdo envenenado firmado por la
Administracién Trump con los taliban, del que habia quedaba excluido el gobierno
afgano. No era un acuerdo de paz sino de retirada total de las tropas estadounidenses
antes de mayo de 2021. A cambio, los taliban se comprometian a cortar los lazos con
al-Qaeda para que el pais no volviera a ser una base de operaciones terroristas, asi
como a negociar un gobierno de transicion con el gobierno afgano.® No hicieron ninguna
de las dos cosas, pero Biden decidié hacer suyo el acuerdo -o mas bien sugerir que de
alguna manera estaba obligado por dicho acuerdo- y llevar a cabo la que ha sido su
primera accion significativa como comandante en jefe, confirmando una fecha de salida
para las tropas.

5 Craig Whitlock (2019), “Unguarded nation”, The Afghanistan Papers, The Washington Post, 9/XI1/2019.
6 Carlota Garcia Encina (2021), “Biden y la cuestion afgana”, Blog Elcano, Real Instituto Elcano,
12/11/2021.
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Biden decidié seguir sus ideas y se enfrenté a parte de sus asesores, pero las
consecuencias de su decision llegaron mas rapido de lo que la Casa Blanca anticipaba.
Tras la toma de Kabul, fue extraino escuchar a un presidente estadounidense, lider de
una Administracion que se enorgullece de su promocion de los derechos humanos, en
particular de los de las mujeres, y de tener una politica exterior basada en principios y
valores hacer una declaracion, como la que hizo el 16 de agosto, defendiendo su
decision solo frente a los estadounidenses, aunque el resto del mundo le estuviera
observando. En ese momento, EEUU parecia no tener ni amigos ni enemigos
permanentes, solo intereses.’

La evacuacion

No habia vuelta atras en la decision de acabar con el compromiso en Afganistan, pero
una sucesion de errores regal6 a los taliban una victoria sorprendentemente rapida. La
decision de Biden, y antes de Trump, de fijar una fecha de retirada de las tropas
estadounidenses en suelo afgano, sin ejercer suficiente presion sobre los taliban para
establecer un minimo de condiciones, les permitié a estos ultimos planificar su exitosa
ofensiva, aunque los avances de los taliban no pueden reducirse a los de las ultimas
seis semanas, seis meses o los ultimos dos afos.

El 14 de abril Biden anuncié que el 11 de septiembre, coincidiendo con el aniversario de
los atentados, se cumpliria la retirada total de las tropas, adelantando posteriormente la
fecha al 31 de agosto. Una eleccién que parece haber tenido mas que ver con la politica
interna de EEUU que con la estrategia de seguridad del pais, como demuestra el poco
edificante juego de culpas entre los presidentes Trump y Biden y el hecho de que los
debates en Washington sobre politica exterior en las ultimas semanas no se hayan
podido separar de la polarizacion politica.

Las elecciones de medio mandato, previstas para noviembre de 2022 pero cuyas
campafnas empezaran en unos meses, tuvieron seguramente un importante peso en la
decision. El calculo hecho por la Administracion Biden era que en otofio ya nadie se
acordaria de lo ocurrido en verano en Afganistan. No se tuvo en cuenta, por ejemplo,
que el periodo de combate en Afganistan acaba en invierno, en cuyos meses mas duros
disminuyen las ofensivas que se reanudan cada primavera. Asi que, siguiendo el
calendario establecido por la Administracion, en plena ofensiva taliban no solo se
retirarian las tropas estadounidenses sino también los asesores y los casi 18.000
contratistas clave para la operatividad de las fuerzas afganas y, sobre todo, de la fuerza
aérea, que es lo que les diferencia de los taliban. Fue un gran error de calculo y un duro
golpe para las fuerzas afganas.

Ademas, la fecha de finalizacion del compromiso establecié un claro vinculo entre la
retirada y el vigésimo aniversario del 11-S, lo que sin duda estimul6 a los taliban a tomar
Kabul. Al mismo tiempo, ha proporcionado a los yihadistas de todo el mundo un inmenso
golpe de propaganda y una poderosa herramienta de reclutamiento. Estos grupos de

7 The White House (2021), “Remarks by President Biden on Afghanistan”, 16/V111/2021.
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hecho interpretan lo que ha ocurrido en Afganistan estos dias como una derrota de
Occidente y el cumplimiento de una profecia.

Y no olvidemos los errores en los planes de evacuacién. Estos constaban de dos
grandes elementos: por un lado, el Pentagono retiraria las Ultimas tropas
estadounidenses de la base aérea de Bagram, simbolo de la lucha contra el terrorismo
de las ultimas dos décadas, a principios de julio. Y asi lo hizo, sin ceremonias ni alardes®
y sin mantener una fuerza minima por el riesgo que podia suponer para los propios
soldados en un conflicto que ya se habian dado por perdido. Por otro lado, el
departamento de Estado mantendria la embajada en Kabul abierta con 1.400
estadounidenses protegidos por 650 marines y soldados. Sin embargo, cuando en abril
se elaboraron dichos planes, nadie imaginé que los taliban tendrian el control del acceso
al aeropuerto antes del 31 de agosto, la Unica forma de salir del pais una vez cerrada
Bagram.

Se errd por tanto al calcular que, priorizando la retirada de tropas de Bagram antes de
evacuar a los ciudadanos estadounidenses y a los afganos que les dieron su apoyo en
esos anos, daria lugar a una retirada ordenada. Pero el equipo de Biden sigui6 creyendo
durante semanas que tenia a su favor la gran ventaja del tiempo, a pesar de que los
taliban iban “comprando” fidelidades y se hacian con armas y dinero a medida que
asaltaban pueblos y provincias, a pesar incluso de que en mayo lanzaran una gran
ofensiva en la provincia de Helmand y otras areas del pais, y a pesar de que se
incrementaban los grupos de refugiados que decian que ya no habia tiempo para
visados y que los afganos tenian que moverse rapidamente si querian seguir con vida.

A principios de agosto, los informes de inteligencia comenzaron a advertir de que las
capitales de distrito de todo Afganistan estaban cayendo rapidamente en manos de los
taliban y el gobierno afgano podria colapsar en “dias o semanas”. “Estamos ayudando
al gobierno para que los taliban no piensen que esto va a ser pan comido, que pueden
conquistar y hacerse con el pais”, dijo entonces el principal enviado estadounidense a
las conversaciones de paz para Afganistan, Zalmay Khalilzad.® Sin embargo, dias
después, eso fue exactamente lo que ocurrié. La Administracion tuvo que cambiar los
planes originales ante el rotundo fracaso y Biden envié de nuevo miles de soldados a
asegurar el aeropuerto, duplicando aproximadamente la fuerza que decidié retirar en
abril.

Las consecuencias

Durante la campana politica de 2020 el presidente Biden se presentdé como un lider
trotamundos que habia dirigido el Comité de Relaciones Exteriores del Senado, habia
sido el hombre clave del presidente Obama en numerosas cuestiones internacionales y
estaba decidido a aportar una mano firme a la seguridad nacional. Alguien sumamente
“competente” volvia a la Casa Blanca.

8 Carlota Garcia Encina (2021), “;Hay una oportunidad para Afganistan sin EEUU y los aliados?”, Blog Elcano,
Real Instituto Elcano, 9/VI1/2021.

9 Zalmay Khalilzad (2020), “Remarks at the Aspen Security Forum”, US State Department, 3/VI111/2021.
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Nada de lo que han visto en las ultimas semanas los estadounidenses les ha hecho
cambiar de opinién, porque el pueblo norteamericano decidié hace afios que la guerra
de Afganistan no merecia la pena. El apoyo a la retirada militar sigue siendo alta, incluso
a pesar de que una mayoria crea que con dicho repliegue puede haber un incremento
de amenaza terrorista que afecte a su seguridad nacional.

Pero los estadounidenses también distinguen entre el cierre del capitulo afgano y la
manera en la que se ha llevado a cabo. No quieren mas guerras, pero tampoco que les
humillen delante de todos. Tres de cada cuatro estadounidenses piensan que la salida
se ha ejecutado mal, y s6lo un 33% piensa que habia un claro plan de evacuacién. Ocho
de cada 10 apoyan el rescate de aquellos afganos que han apoyado durante dos
décadas a los estadounidenses y que ahora temen por su vida, y seis de cada 10
concluyen que no se ha hecho lo suficiente para ayudarles. Por lo tanto, una mayoria
desaprueba la gestion de Biden en el asunto, a lo que se suma una caida en los indices
de aprobacion por debajo de los 50 puntos.™

Lo cierto es que la luna de miel de Biden tras su toma de posesion se acabd hace
semanas. Tras los éxitos en la vacunacion por el COVID-19, crece la preocupacion por
las nuevas variantes mientras que un alto porcentaje de la poblacién rechaza las dosis,
la tensién entre los demécratas moderados y progresistas mantiene la incertidumbre
sobre el plan de infraestructuras y, sobre todo, preocupa la inflacién, aunque la
economia sigue su buena marcha. En consecuencia, es dificil evaluar cual es el
verdadero peso de lo ocurrido en Afganistan en la caida de los indices de aprobacién
de Biden.

Esta primera gran crisis desde que se hiciera cargo de la Casa Blanca no
necesariamente debe ser fatal para su presidencia. De hecho, Biden y su equipo de
seguridad nacional creen que, con el tiempo, los acontecimientos en Afganistan se veran
de forma muy diferente. Con algo de perspectiva se vera la salida como parte de un
importante reajuste generacional de la politica exterior estadounidense. Y van mas alla:
se vera como un punto de inflexion en el retorno al liderazgo mundial de EEUU, aunque
hoy resulte algo inverosimil.

Pero mientras llega ese momento, no faltan los que afirman que los aliados mas
proximos a EEUU ya no a van a estar seguros de que Washington tenga la capacidad
politica o la paciencia estratégica para mantener el rumbo de cualquier campana de
forma prolongada. La imagen de que EEUU es “incapaz” de mantener unos pocos miles
de soldados en Afganistan para garantizar cierta estabilidad hace crecer las dudas sobre
la voluntad de Washington de mantener la disuasion en otras regiones del mundo ;Qué
pasaria en Taiwan, en Corea del Sur o en Ucrania?

Estos dias las capitales europeas vuelven a hablar de aislacionismo, de unilateralismo,
se preguntan en qué quedo el America is back de Biden. Todos estos son argumentos
validos, pero precipitados. Cuando Biden viajo en junio a Europa en su primer destino
al exterior como nuevo presidente de EEUU, buscé recompactar el frente Occidental

0William A. Galston (2021), “Can the Biden presidency survive the impact of Aghanistan?”, FIXGOV,
Brookings, 23/VI111/2021.
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pero con una nueva vision de lo que tienen que ser las alianzas en la préxima década,
lo que incluye a una UE mas autébnoma y capaz, y un liderazgo estadounidense
diferente. Los europeos ya intuian que America first seria también la brajula y uno de
los pre-requisitos para hacer creible el America is back, y que Biden buscaria una
politica exterior que mejorara la vida de los estadounidenses o, como su equipo
denomina, una “politica exterior para la clase media”. Y aqui de nuevo encajaba la salida
de Afganistan, que conocian ya de antemano pero que entonces pocos cuestionaron y
apenas hubo debate.

A pesar de las criticas de ahora, EEUU insiste: no mira a Afganistan en términos de
competicion entre grandes potencias como Rusia y China; no es Ucrania ni Taiwan, es
un caso unico y no comparable con el resto de los compromisos; y nada tiene que ver
con su relacion con socios y aliados.

Biden cree firmemente que salir de Afganistan mejorara la capacidad del pais de ser un
lider mundial mas fuerte, mas comprometido con los aliados y mas eficaz a nivel
internacional, volviendo a centrarse en la competencia de grandes potencias. El propio
Blinken afirmaba que no es ningun secreto que a los competidores estratégicos de
EEUU les gustaria que Washington estuviera empantanado en el conflicto durante otros
dos anos, o dos décadas. Se trata, ademas, de poner fin a dos décadas de politica
exterior errénea, erratica y perjudicial tras el 11-S, y dar paso a un cambio estratégico.

En las colinas alrededor de Kabul se han apagado los ultimos rescoldos del
intervencionismo liberal Occidental.' Iraq, Siria, Libia y ahora Afganistan cierran una
etapa con muchos fracasos que comenzaron en 2001. Pero retirarse de Afganistan no
significa que la guerra haya acabado. La diferencia es que pasa de ser un asunto global
a uno regional, o al menos es lo que también espera la Administracion Biden.

Resulta interesante la rapidez con la que tanto Pekin como Moscu se han movido para
establecer relaciones con el nuevo régimen talib, aunque todavia no le hayan otorgado
un reconocimiento formal. A ambos les preocupa el fundamentalismo y los espacios
vacios, y a Rusia ademas le preocupa la droga que entra en su pais desde Afganistan,
como a Iran. Teheran tampoco ha sido amigo de los taliban. Durante 20 afios, la
presencia de EEUU le ha permitido evitar enfrentarse a la amenaza que supone la
inestabilidad en Afganistan, pero ahora tendra que hacerlo. China siempre ha puesto
sus codiciosos 0jos en los grandes recursos minerales que se cree que se encuentran
bajo la tierra al sur de Kabul y, sin duda, se movera rapidamente para incluir a Afganistan
en su Iniciativa de la Franja y la Ruta. Pakistan ha tenido siempre un papel clave en la
vida del pais, y habra que ver cémo usa esos lazos para que quiza los taliban moderen
su curso. Y otras capitales estan haciendo sus calculos. Que otros tomen las riendas o
asuman su responsabilidad esta en el interés y en los calculos de EEUU, pero eso no
va a mitigar un problema humanitario al que esta Administracion no puede dar la
espalda.

" Luis Simédn (2021), “; Fin del ciclo? La caida de Afganistan en perspectiva estratégica”, Comentario
Elcano, n® 28/2021, Real Instituto Elcano (23/V111/2021)
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Conclusiones

Hay dos cuestiones principales a tener en cuenta a partir de ahora después de la salida
de EEUU de Afganistan. Por un lado, hay que ver como queda la politica de Washington
hacia Afganistan en términos de lucha contra el terrorismo y también de derechos
humanos. Y, en segundo lugar, como puede el presidente Biden reafirmar al mundo que
EEUU no es débil o poco fiable, sobre todo en aquellas partes del globo donde las
consecuencias de la guerra podrian ser incluso mayores que en Afganistan.

Sin duda la segunda cuestién sera mucho mas facil de llevar a cabo, porque qué duda
cabe que EEUU vy sus socios y aliados se necesitan mutuamente. EEUU, ademas,
mantiene la presencia militar en el extranjero, desde Japén y Corea hasta Polonia y
Alemania, pasando por las aguas del Golfo Pérsico y el Pacifico. Todas sus alianzas y
despliegues militares siguen intactos bajo el mandato de Biden. Ademas, acaba de
comprometerse a mantener las fuerzas estadounidenses en Irak, aunque con una
postura y un papel reducidos, y tampoco muestra signos de retirar las fuerzas
estadounidenses de otros paises.

La primera cuestion es la mas dudosa: ,qué ayuda mantendra EEUU en Afganistan?,
¢, qué relacion tendra con los taliban?, ;como tratara de preservar algunos de los logros
en materia de salud y educaciéon que se han conseguido estos ultimos 20 afios?, ;como
se controlara el desembolso de las ayudas?, y ;como se supervisaran los movimientos
de organizaciones terroristas en el pais? La politica de Afganistan ha fracasado, pero
sigue habiendo opciones para saber hacia donde dirigir los siguientes esfuerzos.
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