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RESUMEN

Con base en esfuerzos tedricos sobre el estudio del cambio en politica exterior, especialmente
referentes a los enfoques decisionales y la reestructuracion, este trabajo argumenta que la mo-
dificaci6n estratégica de la politica estadounidense hacia Irdn surgié con Barack H. Obama a
partir de la nocién de fracaso del curso de accién previo y la amenaza que representa el programa
nuclear iranf, aunque estuvo limitado por retos en tres ejes a lo largo del proceso para lograr un
acercamiento que solucionara algunos temas de la agenda, especialmente la cuestién nuclear.
Tal situacién explica la reversion de los avances en la administraciéon de Trump, quien fue in-
verso en algunos aspectos de la politica de Obama. La contribucién tedrica consiste en extender
el andlisis mds alld de la fase en la que se decide el cambio para esclarecer sus limites y posibili-
dades de consolidacién, con base en el rastreo de interacciones entre actores promotores, el su-
jeto receptor y aquellos que resisten. Este enfoque es ttil al considerar la nociéon de promocién
del cambio y resistencia, que resulta pertinente para ilustrar el desafio al que se enfrentard Joe
R. Biden para conducir la politica hacia Irdn.
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ABSTRACT

Based on theoretical studies of foreign policy changes, particularly with regard to approaches
for decision-making and restructuring, this article argues that the Barack H. Obama’s strategic
change in U.S. policy toward Iran was based on the notion of the failure of previous action and
the threat of the Iranian nuclear program, even though it was limited by challenges along three
axes throughout the process for achieving a solution for some issues on the agenda, especially
the nuclear question. This situation explains Trump’s reversal of the advances: Trump worked
in an inverse direction regarding some of Obama’s policies. The author’s theoretical contribu-
tion is the expansion of the analysis beyond the phase in which the change was decided, to

clarify its limitations and possibilities for consolidation, based on outlining the interactions
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among promoting actors, the receiving subject, and those who resisted. This approach is useful
since it takes into consideration the notion of promoting change and resistance, which is perti-
nent for illustrating the challenge that Joe R. Biden will face for his Iran policy.

Key words: foreign policy, United States, Iran, nuclear agreement, Obama, Trump.

INTRODUCCION

La politica de Estados Unidos hacia Irdn se ha caracterizado desde 1979, afio en que
se dio un cambio de régimen en ese pafs con un marcado perfil antiestadounidense,
por priorizar actitudes e instrumentos agresivos para contener la influencia de la re-
volucién isldmica en la regién de Medio Oriente. Asi, la animosidad, la desconfian-
za, la falta de relaciones oficiales, el poco contacto diplomético y la competencia han
sido elementos centrales de la relacion. Tal perfil se recrudeci6 a partir de 2002, cuando
las sospechas de los paises occidentales respecto a las intenciones de Irdn de construir
armas de destruccién masiva se agudizaron como consecuencia del descubrimiento
del programa nuclear de este dltimo.

Asi pues, ademds de las cuestiones geopoliticas a nivel regional, la cuestién nu-
clear se posicioné firmemente en la agenda de politica exterior de Estados Unidos
durante la administracién de George W. Bush, quien deline6 un curso de accién agre-
sivo e inflexible, con el propésito de frenar el programa desarrollado por Teherdn, a
la vez que continuaba con la politica de contencién. Durante la presidencia de Barack
H. Obama, sin embargo, se logré un acuerdo para evitar que dicho programa se mi-
litarice y, en su momento, sent6 las bases para la posible normalizacién de relaciones
entre los dos paises, que implicarfa atender otros aspectos importantes de interés
mutuo a nivel regional. Tal éxito relativo fue consecuencia de un importante cambio
de politica: la diplomacia directa, que en la administracién anterior habia sido menos-
preciada. El objetivo de este articulo trata de responder por qué y cémo cambi6 el
comportamiento estadounidense al respecto, aunque también intenta explorar el cues-
tionamiento de por qué Donald J. Trump revirti6 parte de los avances logrados. Ante
la llegada de Joseph R. Biden Jr. a la presidencia, es menester analizar este tema y

dilucidar las posibilidades en el corto y mediano plazo.

CONCEPTOS E HIPOTESIS SOBRE EL CAMBIO EN POLITICA EXTERIOR

En primera instancia, es necesario discutir el concepto de cambio para esclarecer
cudles aspectos de la politica exterior estadounidense se modificaron, qué otros se
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mantuvieron, asi como qué fue lo que se revirtié con Trump. Segtin Hermann (1990:
5), existen cuatro tipos o niveles de reorientacién del comportamiento externo de un
Estado. Por orden de intensidad, de menor a mayor, el cambio més limitado es cuando
el gobierno decide incrementar o disminuir el esfuerzo con los mismos instrumentos
de la politica previa y el alcance a otros entes a los que se quiere influir. El segundo
tipo se identifica cuando los decisores modifican cualitativamente el programa o la
estrategia, y con ello los medios, pero mantienen las metas. El tercero consiste en
la redefinicién de los problemas y objetivos. El nivel de intensidad mads radical es
cuando el Estado modifica su orientacién general hacia el medio internacional.

Dado que son tipos ideales, el caso de estudio presentado en este trabajo oscila
entre la segunda y la tercera categoria, pues a la llegada de Obama hay un replantea-
miento del problema, asi como el abandono relativo de algunos objetivos —como la
meta velada de cambio de régimen en la administracién anterior— para priorizar el
tema nuclear y algunas cuestiones regionales que involucran a Washington y Teherdn.
Con mayor claridad se puede distinguir el cambio estratégico ilustrado por dejar
atrds el condicionamiento para activar la diplomacia directa con Irdn como principal
instrumento, con el fin de atender diversos temas, especialmente la posibilidad de
negociar un acuerdo. Dichas modificaciones provocaron transformaciones limitadas
en el contenido general de la postura estadounidense hacia Irdn.

Para ilustrar lo anterior es ttil abordar la nocién de reestructuracién desarrolla-
da en el mismo cuerpo tedrico sobre cambio en politica exterior. Para Holsti (2016: 2),
la reestructuracién de politica exterior se identifica cuando un Estado cambia com-
pletamente su patrén de comportamiento respecto al entorno externo. Tal patrén
puede dividirse en sectores funcionales —o el tipo de actividades en los &mbitos poli-
tico, econémico, social / cultural o militar—y en sectores geograficos, referentes al alcance
que tienen las acciones respecto a otros entes. Asi, la reestructuracion se da cuando
hay un intento exitoso y consolidado de cambiar totalmente, y con vinculacién entre
sectores, las acciones exteriores. Si bien el caso de la politica estadounidense hacia
Irdn durante Obama no cumple estrictamente con la definicién anterior, ésta puede
fungir como herramienta para determinar qué efectos limitados tuvo el cambio estra-
tégico sobre los sectores funcionales y geograficos.

Esto quiere decir que el replanteamiento del problema y la incorporacién del
instrumento diplomatico sin condiciones (o cambio estratégico con base en la tipologia
de Hermann), como se verd mas adelante, tuvo un impacto claro en el sector politico
allograr un acuerdo para tratar el problema nuclear, que a su vez también transformé
ligeramente, y con sus especificidades, el sector econémico en la interaccién con Irdn
mediante el levantamiento de sanciones concretas, una vez que el pacto de 2015 se em-
pezé a implementar. Hubo también modificaciones en el sector geografico, aunque
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es aqui donde el caso se vuelve complejo, pues el alcance de estos reajustes a otros entes
no fue en el mismo sentido, asi como el propio comportamiento de Estados Unidos
en el dmbito regional, elemento en el que se puede afirmar que hubo mds continuidad,
especialmente en la competencia geopolitica entre los dos paises de la region.

Cabe sefialar, sin embargo, que algunas voces, incluidas las del propio presiden-
te Obama (2014), concebian los avances logrados en la cuestién nuclear como punto
de partida para transformar la relacién entre los dos paises y llevarla hacia la norma-
lizacién, lo que implicarfa mds cambios potenciales en los sectores mencionados, es-
pecialmente en cuestiones regionales.! Incluso Mohamad Yavad Zarif, el entonces
ministro de relaciones exteriores de Iran, sefialaba en 2016 respecto a los logros en el
tema nuclear que: “[...] si este experimento se convierte en algo positivo, entonces
podemos trabajar en otro [...]. Hay mucha desconfianza. Necesitamos construirla un
paso ala vez” (Council on Foreign Relations, 2016). Asi pues, cuando Trump llegé6 a
la Casa Blanca, la nocién de reversién se entiende desde la perspectiva del desman-
telamiento de los cambios producidos por la modificacién estratégica mencionada,
especialmente en los sectores politico y econémico, y en el consenso entre Estados
Unidos y las otras potencias. Debe sefialarse, sin embargo, que tanto las administra-
ciones de Obama y Trump mantienen cierta continuidad, con algunas diferencias
concretas como la cooperacién del primero con Teherdn para combatir a Daesh en
Iraq, en cuanto a mantener una actitud de contencién respecto a las actividades de
Irdn en la regioén.

De esta manera, la politica exterior de Estados Unidos hacia Irdn, en las admi-
nistraciones revisadas, no se reduce a la negociacién o el rechazo del acuerdo nu-
clear, pues existen otras actividades en diversos sectores: politica de sanciones no
ligadas al tema nuclear con dimensiones econémicas y sociales, postura militar, acti-
vidades regionales de contencién y alianzas o asociaciones con otros actores para el
mismo efecto. No obstante, también es preciso reconocer que el tema nuclear ha sido
central en la formulacién y ejecucion de las lineas de accién estadounidenses desde
el descubrimiento del programa irani en 2002 (Mesa Delmonte, 2009) y no puede ser
desvinculado de otros dmbitos. En otras palabras, tras el fortalecimiento de la posi-
cién de Irdn en la regién durante los afios previos a la llegada de Obama debido a las
intervenciones estadounidenses, asi como al alza de los precios de gas y petréleo
entre 2005-2008 que permiti6 a Teherdn fortalecer su influencia, la cuestién nuclear
se ha convertido en un asunto geopolitico (Gardufio, 2020) que estd vinculado a los

! Para Aaron David Miller, antiguo funcionario del Departamento de Estado, la bisqueda de un acuerdo en
la cuestion nuclear no pretendia influir en un posible cambio de régimen en Irén, sino més bien trataba de
evitar la guerra, ganar tiempo, dar solucién al problema nuclear y poner las bases para probar la posibili-
dad de enlistar a Irdn como un socio estratégico en la regién a mediano plazo (Solomon, 2015).
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temores de algunos actores en Estados Unidos, y otros paises aliados, respecto al peso
regional que podria adquirir la Reptblica Isldmica, asi como las implicaciones en la
disminucién de la influencia de otros paises que rivalizan ideolégica, religiosa, estra-
tégica y geopoliticamente con ella.

Una vez aclarada la variable dependiente es pertinente tratar con los avances
tedricos respecto a los factores que producen el cambio. Parte de la literatura al res-
pecto puede dividirse en tres grandes grupos: el que se concentra en la fase decisional,
cuyas hipétesis sostienen que el cambio, en diferentes intensidades, surge cuando se
identifica que la politica precedente no da los resultados esperados (Welch, 2005); el
que se enfoca en la reestructuracién y que ubica a las amenazas percibidas por los
lideres como detonantes principales del cambio (Holsti, 2016; Rosati et al., 1994); y
el que no rechaza las hipétesis de los grupos anteriores, sino que también analizan
las fases del cambio y el papel de las resistencias (Hermann, 1990; Niklasson, 2006;
Volgy y Schwarz, 1994). Este trabajo adopta la postura del tercer grupo, pues el andlisis
basado en las primeras dos hipétesis parece no ser suficiente.

El caso de la politica estadounidense hacia Irdn refleja que las principales hip6-
tesis de los primeros dos grupos, de manera general, se sostienen para explicar por
qué Obama decidi6 el cambio de estrategia. No obstante, no nos dicen nada de por qué,
una vez que ese actor dejé el cargo, otro presidente revirti6é con relativa facilidad los
avances. Asi, es importante plantear que cualquier proceso de cambio detona una
dindmica eminentemente politica, en la que promotores del nuevo curso de accién
son influidos por el receptor del programa, ya que buscan a otros actores que apoyen
las modificaciones porque serdn resistidos por quienes tienen interés en el statu quo,
ademds de que el resultado del proceso de reorientacién puede devenir en la conso-
lidacién o la reversion de diferentes aspectos.

PROPUESTA DE ANALISIS Y ARGUMENTO

Se propone complementar dichas hipétesis, que regularmente corresponden a la fase
de formulacién de la politica con el rastreo de las interacciones que se producen en-
tre diversos actores en su etapa de ejecucion. El objetivo es responder qué pasa des-
pués de que se decide un nuevo curso de accién en el exterior. Este planteamiento estd
reforzado por la idea de que la intensidad y el alcance de una propuesta de cambio,
asf como su consolidacién en politica de Estado, dependen de la configuracién de
fuerzas entre diversos actores.

Asi pues, aparte de probar las hip6tesis revisadas, la propuesta para reforzar
los avances tedricos mencionados se concentra en rastrear las interacciones entre los
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agentes de cambio y el receptor de la politica, entre los primeros y otros actores que
son potenciales aliados en el respaldo del nuevo curso de accién y, finalmente,
entre los primeros y aquellos que resisten las modificaciones. Este marco de anélisis
tiene como propdésito explicar los alcances y limites, en los hechos, de la politica de
Obama para que, mediante el estudio de dichas interacciones, se revelen respuestas
que ofrezcan una explicacién respecto a la falta de consolidacién de la politica pro-
movida entre 2009 y 2016 desde la Casa Blanca, asi como el regreso a una postura
inflexible y mucho mds agresiva durante la administracién de Trump.

Se argumenta que la administraciéon de Obama decidié un nuevo rumbo en su
politica hacia Irdn a partir de la nocién de fracaso y amenaza, pero fue limitado dado
que enfrenté retos en varios ejes: el primero, relacionado con las interacciones entre
la Casa Blanca e Irdn y marcado por el factor de la desconfianza; el segundo, relativo
a las interacciones a nivel global, especialmente con otras potencias, para obtener
consensos; y, finalmente, con actores que se opusieron a una politica conciliadora. El
rastreo del proceso estd mayoritariamente basado en fuentes periodisticas, memo-
rias de decisores y documentos oficiales, aunque no deja de apoyarse en analisis es-
pecializados. Se considera que este enfoque es ttil también en el andlisis prospectivo,
pues Trump incremento los obstdculos en cada eje que se revisard. Dicha situacién
tendrd que ser superada por Joe R. Biden si pretende que Estados Unidos regrese al
Plan de Accién Integral Conjunto (PAIc), asi como reforzarlo y extenderlo a otros te-
mas (Biden, 2020).

LA POLITICA DE DOS ViAS DURANTE OBAMA

Ademds de contener la influencia de Irdn en Medio Oriente, desde hace un par de
décadas otra meta de Washington ha sido evitar que ese pais desarrolle capacidades
de construir una bomba nuclear. Sin embargo, es posible pensar que también, al me-
nos desde la época de George W. Bush, el objetivo velado ha sido tratar de cambiar al
régimen revolucionario. Sea como fuere, en lo que concierne a la cuestién nuclear, la
politica de Bush se caracteriz por la agresividad, especialmente en el establecimien-
to de sanciones unilaterales y multilaterales y apoyarse en el grupo EU3 (compuesto
por Reino Unido, Francia y Alemania) para negociar indirectamente con Irdn (U.S.
Department of State, 2005). La diplomacia directa s6lo se activaria si primero Irdn
suspendia unilateralmente el enriquecimiento de uranio (Nasr, 2013: 1938).

La nocién de fracaso y la agudizacién de la amenaza configuraron el diagnéstico
de Obama. Como candidato, Obama prometié remover la condicionalidad mencio-
nada, pues consideraba que las amenazas, la agresividad y apoyarse en intermediarios
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no habia dado resultado (Obama, 2007). En primer lugar, las intervenciones de Esta-
dos Unidos en Medio Oriente reforzaron geopoliticamente a Irdan, pues Saddam
Hussein en Iraq fue derrocado y el Taliban en Afganistan debilitado, lo que le permi-
tia expandir su influencia mediante sus proxies® (como Hezbold o Hamas, entre otros);
en segunda instancia, las sanciones sin diplomacia directa no lograban frenar el pro-
grama nuclear irani, lo que aumenté el sentido de urgencia y amenaza tanto para
Washington como para sus aliados (Chollet, 2016: 3045).

Asf, el cambio de politica consisti6 en incorporar la diplomacia sin condiciones
para generar un acuerdo, evitar la proliferacién nuclear en la regién y posiblemente
dialogar sobre otros asuntos. La Casa Blanca, aparentemente, se olvidaria del cambio
de régimen. No obstante, el perfil coercitivo no se dejarfa de lado totalmente: ademas de
acercarse a Teherdn, Washington deberia preservar los instrumentos de presién de las
administraciones pasadas —con el fin de no mostrarse débil frente a Irdn—, especial-
mente en lo que refiere a las sanciones econémicas (Ross, 2008: 44-48). En el papel, la
estrategia dual era una materializacion del poder inteligente (Clinton, 2014: 31).

La teorfa fue limitada por la realidad en tres ejes: generar confianza con Irdn des-
pués de décadas de agravios mutuos, conformar una coalicién internacional para
que apoyara las dos vias planteadas por Washington y, finalmente, convencer a los opo-
sitores internos y externos de que este enfoque era el mejor. La administracién de
Obama logré avances relativos en los dos primeros, pero en el tltimo es donde se
encuentran las claves para entender la facilidad con la que Trump revirti6 dicha politi-
ca a partir de enero de 2017.

EL eJE Estapos UNIDOS-IRAN DURANTE EL PRIMER PERIODO.
EL DOMINIO DE LA DESCONFIANZA

El primer intento de acercamiento directo con Irdn se vio frustrado en 2009 por dos
razones: la desconfianza mutua entre Teherdn y Washington, reforzada por circuns-
tancias relacionadas con las elecciones en Irdn y el descubrimiento de instalaciones
nucleares no reportadas, y las maniobras de los opositores, quienes lograron reducir
la libertad de accién del nuevo presidente. Esto hizo que las primeras negociaciones
nucleares, llevadas a cabo en Ginebra y Viena ese afio, fracasaran.

Previo al inicio de las negociaciones, la desconfianza se expresé en ambos li-

derazgos. Por un lado, la actitud de Obama fue recibida con escepticismo por el

2 Este término se refiere a aquellos grupos chifes que son apoyados materialmente por Irdn en distintas partes
de la region de Medio Oriente.
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gobierno irani, pues el discurso de presién y acercamiento era interpretado como
contradictorio: el lider supremo Alf Hoseini Jamenei se preguntaba “;Dénde esté el
cambio de politica?” (citado en Parsi, 2012: 65). Ademds, durante la eleccién de ese
afio en Irdn, Washington mostré gestos a favor de los opositores al entonces pre-
sidente Mahmoud Ahmadinejad —liderados por el politico reformista Mir-Hosein
Musavi- que fueron interpretados como intervencionistas por la contraparte irani
(Amanpour, 2009). Por otro, las sospechas de Estados Unidos y sus aliados, asi como
de los opositores a la estrategia de Obama respecto a las intenciones iranies se agudi-
zaron cuando éstos se adelantaron a hacer publica la informacién sobre las instala-
ciones nucleares en Qom, pues tenian que haber informado al Organismo Internacional
de Energia Atémica (o1Ea) la intencién de construirlas y no cuando ya era un hecho
(Parsi, 2012: 124).

En las negociaciones de 2009, Washington propuso un plan que buscaba exter-
nalizar mil doscientos kilogramos de uranio de bajo enriquecimiento (UBE) y enviarlo
a terceros paises —originalmente Rusia y Turquia— que lo enriquecerian al 19.75 por
ciento y lo convirtieran en barras de combustible para regresarlas a Irdn. Los detalles
incrementaron la desconfianza de Teheran, pues el proceso de intercambio tardaria al
menos dos afios, ademds de que en reuniones posteriores se propuso la participacion
de Francia para la fase de produccién de barras. La delegacion irani decidié abando-
nar la negociacién, pues sospechaba que Paris no devolveria el material para forzar
mads concesiones (Nasr, 2013: 2052).

Después del fracaso, el perfil agresivo que ha mostrado la politica de Estados
Unidos durante décadas regresd, al menos oficialmente. Para entender la reactiva-
cién de la politica de sanciones es necesario analizar el otro eje de interaccién: la Casa
Blanca y sus opositores, quienes desde el inicio optaron por explotar la desconfianza
y las circunstancias para reducir el margen de maniobra del presidente y asi constre-

fiir la faceta de diplomacia directa.

ACTORES DE OPOSICION COMO LIMITES AL CAMBIO

Los limites al cambio se explican también por el papel de los opositores internos y
externos a la dimensién diplomaética de la estrategia dual: por un lado, la coalicién
formada por el gobierno de Israel, congresistas estadounidenses de linea dura y el
lobby pro Israel en Estados Unidos; por otro, algunos gobiernos drabes, especialmen-
te Arabia Saudita y Emiratos Arabes Unidos (EAU), que tienen interés en contener a
Irdn en Medio Oriente. Dichos actores se comportaron diferente segun las circunstan-
cias, aunque persiguen el mismo objetivo: evitar que Estados Unidos flexibilice su
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postura respecto a aceptar que Teheran tenga la posibilidad de legitimar su programa
nuclear y consolidarse como potencia regional.3

El primer grupo presiond para que la apertura estadounidense al didlogo fuera
limitada y condicionada al logro de avances rdpidos. Si no ocurria, los opositores
proponian establecer mds sanciones, pero esta vez para debilitar al sector energético
de Irdn que en afios anteriores se habia fortalecido. Por ejemplo, durante 2009, el
primer ministro israelf, Benjamin Netanyahu, trat6 de impulsar las condiciones tem-
porales del didlogo entre Washington y Teherdn, de lo cual obtuvo garantias de Obama
y cabilde6 con congresistas estadounidenses para promover un bloqueo petrolero
(Wikileaks, 2009a).

Los disturbios de las elecciones iranfes y la revelacién tardia de las instalaciones
en Qom reforzaron la posicién de esta coalicién, pues desde la Cdmara de Represen-
tantes se presioné a la Casa Blanca para que se pronunciara a favor de los opositores
a Ahmadinejad. La situacién respecto a Qom justific6 el planteamiento para que con-
gresistas, bajo la presion del American Israel Public Affairs Committee (arrac), formu-
laran iniciativas que, entre otras cosas, pretendian limitar las importaciones iranfes
de petroleo refinado (Fayazmanesh, 2013: 142-143).

Bajo esas circunstancias, habia pocas posibilidades de que Obama profundizara
la diplomacia directa, ya que no podia pactar con un gobierno liderado por persona-
jes de linea dura que reprimian a sus opositores y que ganaban elecciones mediante
el fraude, ademds de que violaban el régimen de no proliferacién. La Casa Blanca
traté de recuperar el margen de maniobra al oponerse a la unilateralidad de las ini-
ciativas de ley, pues no serfan apoyadas por otros actores internacionales, ademds de
que podrian fortalecer la posicién de los conservadores en Irdn (Rogin, 2009).

La postura de Arabia Saudita y EAU consistié también en oponerse al didlogo
entre Estados Unidos e Iradn, pero por razones distintas. La lectura de Riad enfatizaba
el temor de que la administracién de Obama repitiera la actitud del gobierno pasado
al no haber considerado su opinién respecto a las consecuencias de las intervencio-
nes en Medio Oriente y que terminaron por debilitar a los rivales tradicionales de
Irdn. Alos saudies les preocupaba que algtin acuerdo pudiera derivar en una acepta-
cién de facto sobre la posicion geopolitica irani (Wikileaks, 2009b), en un contexto

en el que su influencia sobre minorias chifes habia aumentado. En otras palabras,

3 Para Israel, un Irdn nuclear significarfa el fin del monopolio que el primero mantiene en ese 4mbito a nivel
regional, asi como una amenaza existencial derivada de actitudes y declaraciones agresivas por parte de
ambos gobiernos. Para Arabia Saudita y otras monarquias del Golfo, como EAU, la capacidad de construir
una bomba nuclear por parte de Irdn reforzaria la posicién geopolitica de éste y probablemente su influen-
cia en la region, lo cual agudizaria el conflicto entre los grupos chiies y sunnitas, apoyados por Teherdn y
Riad, respectivamente.
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un acuerdo entre Washington y Teherdn era considerado el punto de partida para la
flexibilizacién del primero respecto a considerar los intereses regionales del segundo.

De esta manera, Riad solicité a Washington incrementar las consultas, mantener
la presién sobre Irdn con el fin de reducir su influencia en la regién, evitar que cons-
truyera una bomba nuclear y, junto con EAU, facilitar la venta de equipo bélico para
reforzar la seguridad en el Golfo Pérsico (Wikileaks, 2009¢). La estrategia fue expre-
sar escepticismo sobre la efectividad del didlogo entre Washington y Teherén, alertar
que actuarfan de manera unilateral si Estados Unidos no los consultaba, ademads de
advertir que, si no se les apoyaba con equipo militar, encontrarian a otros vendedo-
res como Rusia o la Reptblica Popular China (RPC) (Wikileaks, 2010a).

Washington se torné diferente. A partir de 2010, se agiliz6 la venta de equipo y
se incrementé la cooperacién militar en general, tanto para actualizar las defensas de
la infraestructura energética de dichos paises como para reforzar sus capacidades
bélicas. Se estimé en ese momento que las ventas habian alcanzado un total de vein-
ticinco mil millones de délares en dos afios (Warrick, 2010), lo que significaba conti-
nuidad con la administracién pasada.

En suma, el factor oposicién es esencial para entender las razones por las que, en
ese momento, la politica de Estados Unidos regresé al perfil agresivo en 2010 —justo
después de las negociaciones fallidas— y por las que, de manera general, los retos
para cambiar la politica deben ser tomados en cuenta en el andlisis. El margen de ma-
niobra del presidente se vio reducido ante tales cruces de intereses.

EJE GLOBAL: LA DIPLOMACIA COMO INSTRUMENTO
PARA AUMENTAR LA PRESION INTERNACIONAL

Ante el fracaso del primer acercamiento, a inicios de 2010, la Casa Blanca buscé apo-
yo en el nivel multilateral para una cuarta ronda de sanciones contra Irdn en el marco
de la Organizacién de las Naciones Unidas. Los principales retos al respecto fueron
generar consenso con Rusia y China, y contrarrestar las maniobras de los iranies,
quienes adoptaron un caracter desafiante al tratar de expandir sus capacidades para
el enriquecimiento de uranio y plantearon una ruta diplomadtica alternativa.

China y Rusia, paises que mostraban cierto apoyo a la politica dual de Obama,
también temian que la linea dura afectara sus intereses en Medio Oriente. La RPC,
por ejemplo, queria evitar sanciones que impidieran el suministro de petréleo para
su industria, pues Irdn era un proveedor importante. Para convencer al gobierno
chino, Washington solicité que Arabia Saudita apoyara en el abastecimiento energé-
tico hacia la RPC (Wikileaks, 2010b).
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Teherdn traté de maniobrar a su favor acelerando las actividades de enriqueci-
miento de uranio en Natanz con el argumento de que necesitaba combustible para
su industria médica (Siddique, 2010), por lo que se incorporé a un proceso paralelo
de negociacién en el que Turquia y Brasil trataban de revivir el plan de intercambio
de use de 2009. Con la Declaracion de Teheran, los tres paises informaron que Irdn se
comprometia al plan. No obstante, Estados Unidos se negé a aceptar la iniciativa, pues
la externalizacién proporcional de UBE ya no correspondia con las cifras respecto a
las reservas totales de Irdn de 2009 (Ghattas, 2013: 159).

Después de obtener el apoyo chino, la cuarta ronda de sanciones a nivel de la oNU
se aprob6 en el verano de 2010. Se prohibi6 transferir tecnologia y apoyar cualquier
actividad financiera irani para el enriquecimiento de uranio, ademads de establecer
inspecciones con el propésito de frenar el contrabando de bienes prohibidos, entre otras
cosas (United Nations, 2010). Posteriormente, los demds actores, especialmente Euro-
pay Estados Unidos, establecieron mds sanciones dentro del marco establecido.

El resto del primer periodo presidencial estuvo caracterizado por un impasse en
las negociaciones oficiales entre el P5+1% e Irdn, por el incremento de sanciones y por
una tensién peligrosa en tanto que los opositores a la estrategia de acercamiento
con Teherdn empezaron a presionar para activar el instrumento militar, especialmente
los republicanos e Israel. En el contexto electoral de 2012, tal situacién contribuyé a
que Obama no intentara nada nuevo publicamente, pues se arriesgaba a mostrarse
muy débil, en caso de dar concesiones a Irdn en el nivel multilateral, o muy agresivo,
si cedfa ante los tambores de guerra de sus criticos. La Casa Blanca evit6 ser acorralada
mientras exploraba una negociacién secreta. Ehud Barak, entonces Ministro de De-
fensa israeli, sugirié en una entrevista que Israel habia conseguido un “gran logro”,
pues Estados Unidos no habia relajado la presiéon sobre Teheran (Tepperman, 2013).

EVADIENDO LA OPOSICION. EL CANAL SECRETO
COMO SOLUCION PARCIAL A LA DESCONFIANZA

Con mediacién de Omadn, en el primer periodo presidencial se abrié la interaccién
secreta entre Washington y Teherdn. En palabras de Clinton, “[...] la secrecia seria
necesaria para prevenir que los grupos de linea dura, en ambos lados, descarrilaran
las negociaciones incluso antes de que iniciaran” (Clinton, 2014). Las primeras me-
didas de construccién de confianza iniciaron por esta via. En primera instancia, se

liberaron prisioneros de ambas partes. Teherdn también solicité que Washington

4 Conformado por las potencias con asiento permanente en el Consejo de Seguridad mas Alemania.
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incluyera a grupos opositores en su lista de organizaciones terroristas, asi como am-
pliar visas a estudiantes iranies. Estados Unidos accedié gradualmente durante 2010
y 2011 a varias solicitudes, no sin requerir medidas reciprocas (Solomon, 2015).

Sin embargo, la Casa Blanca decidi6 congelar el canal y, por ende, evitar el tema
del derecho de Irdn a enriquecer uranio en su territorio con motivo de las elecciones
estadounidenses de 2012. Una vez que Obama se reeligi6, la diplomacia secreta se
reactivé y estuvo dispuesto a negociar considerando tal derecho (Landler, 2016:
4364). El proceso se aceler6 cuando Hasan Rouhani llegé a la presidencia de Irdn en
el verano de 2013, pues ello dio confianza a Washington al ser mds expuesto a ideas
occidentales y parte del grupo de moderados (o centristas) dentro del sistema politi-
co irani, a diferencia de Ahmadinejad, perteneciente a la faccién ultra conservadora
y de linea dura caracterizada por una actitud mas hostil hacia Occidente.> La llegada
de Rouhani logré reestablecer parte de la legitimidad del régimen después de las
controvertidas elecciones de 2009 mediante la construccién de un frente unido entre
moderados y reformistas. Asi, ambas delegaciones negociaron las bases del Plan de
Accién Conjunto (pac) de 2013, que se abriria a los demds miembros del P5+1. S6lo

hasta que se tuvieron certezas, este proceso secreto se hizo publico.

CUESTIONES REGIONALES Y LA RUTA HACIA
EL PLAN DE AccioN INTEGRAL ConyunTo (PAIC) DE 2015

El acercamiento con Irdn en el tema nuclear como un paso hacia la posible normali-
zacion de las relaciones empezé a revelarse en esos afios. Obama asf lo sugirié en
una carta enviada al lider supremo irani en 2014, en la que condicionaba tal escena-
rio a que primero se lograra un acuerdo sobre el programa nuclear. Por otra parte,
algunos observadores han sugerido que hacia finales de 2014 ambos gobiernos em-
pezaron a coordinarse en la lucha contra Daesh en Iraq, aunque en su momento lo
negaban (Arango y Erdbrink, 2014).° Tal situacion refuerza la idea de que el asunto

5Una forma simplificada de cardcter occidental para identificar a las diferentes facciones dentro del espectro
politico en Irdn estd compuesta por tres grupos: conservadores, pragmaticos o centristas, y reformistas. Sin
embargo, es necesario hacer la precisién de que esta clasificacién es informal, pues la inexistencia de parti-
dos politicos dificulta la designacién de un personaje de la élite a alguna de estas agrupaciones de manera
total. Como cualquier otro ente estatal, la Reptiblica Islamica mantiene un sistema politico complejo deri-
vado del desarrollo institucional iniciado a partir de la revolucion de 1979, con particularidades que dan
pauta a la formacién de multiples facciones de diversa indole. La elite no es monolitica y existen diversos
grupos que se disputan posiciones en las instituciones del poder politico del Estado, tanto aquellas de ca-
rdcter electivo como en las que no lo son (Zaccara, 2012). No obstante, para efectos del anélisis de politica
exterior de este trabajo lo que interesa es cémo son percibidos por los decisores en Estados Unidos.

®Irdn, como parte de su politica regional, financia y apoya con armamento a milicias chifes en Iraq, por lo
que compartia un interés en comun con Estados Unidos para derrotar a Daesh, también conocido como
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nuclear no debe desligarse de los temas de la agenda a nivel regional entre los dos
paises, ademds de que también era considerado un punto de partida para abrir posi-
bilidades en este sector de la politica estadounidense, como se mencioné en el apar-
tado tedrico.

No obstante, es preciso indicar que un elemento de continuidad, tanto con las
administraciones pasadas como respecto a la posterior liderada por Trump, se ilus-
tra en el perfil de contencién de la politica estadounidense en otros asuntos regionales.
Por ejemplo, en el caso de la guerra civil en Siria, como consecuencia de los movi-
mientos socio-politicos en el marco de la primavera drabe, los objetivos de Estados
Unidos consistian en apoyar a grupos de oposicién frente al régimen de Bashar al-Asad,
mientras que las acciones de Teherdn se dirigian a apoyar a este tiltimo. Con todo, la
administracién de Obama, después de haber alcanzado el acuerdo en 2015, tenia
la expectativa de que este asunto también se discutiera con Teheran dados los avances
diplomaticos en el tema nuclear (Parsi, 2016: 303). En el caso de la politica de Estados
Unidos hacia grupos considerados por su gobierno como terroristas y apoyados por
Teherdn, como Hezbold en Libano —enemigo también de Israel y que incursioné en
el Sur de Siria en el marco del conflicto civil-, la linea de contencién se mantuvo.

Ahora bien, la interaccién con Irdn respecto a la firma del raic entre 2013 y 2015
se caracterizé por las negociaciones para lograr un acuerdo mas sélido, ademads de
que en este proceso participaron activamente los otros miembros del P5+1, asi como
el oea. Los temas se centraron en los detalles del nuevo plan: los limites en las capa-
cidades técnicas, la infraestructura, las dreas de investigacién y desarrollo nuclear
del programa irani, asf como la suspensién de las sanciones por parte de las poten-
cias occidentales.

Las negociaciones sobre el tema nuclear concluyeron en julio de 2015, no sin supe-
rar algunos obstadculos que se revisardn mas adelante. El raic acordado entre Iran y el
P5+1 reconoce el derecho de Teherdn a mantener un programa nuclear de cardcter civil
y avala la posibilidad de que contintie con sus actividades de enriquecimiento y de-
sarrollo tecnolégico en ese dmbito dentro de diversos limites formulados para evitar
su militarizacién. A cambio, las potencias se comprometieron a levantar las sanciones
relacionadas con dicho programa, aunque se acordé continuar con el embargo de armas
de la onu durante cinco afios mds, ademads de seguir prohibiendo que Irdn importe
tecnologia para el desarrollo de misiles balisticos durante ocho afios (uspos, 2015).

Las sanciones que se levantaron entraron en un estado latente, pues en caso de

que Iran violara lo pactado las potencias tendrian la posibilidad de reactivarlas, aunque

Estado Isldmico. En esos afios, esta organizacion operaba en Siria e Iraq, principalmente, y ha sido conside-
rada por diversos actores de la comunidad internacional como un grupo terrorista de ideologia radical.
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después de ocho afios se comprometieron a desmantelar las legislaciones correspon-
dientes. Ademads, algunas restricciones sobre el programa nuclear no son permanen-
tes (sunset clauses). Entre las mds importantes destacan las siguientes: después de
diez afios, Irdn tendrfa la posibilidad de construir centrifugadoras de mejor calidad;
s6lo durante quince afios estd limitado enriquecer uranio a menos del 3.67 por cien-
to; las instalaciones de Arak y Fordow se modernizardn y no se desmantelardn; y,
entre otras cosas, durante quince afios no podrd construir reactores de agua pesada
ni acumular grandes cantidades de ese recurso (uspos, 2015).

Dichos elementos son importantes porque fueron recuperados por los oposito-
res a la Casa Blanca. Sin embargo, también es justo reconocer que el acuerdo en-
contraria fuentes externas de legitimidad, centradas en la disposicién de Irdn para
respetarlo, el apoyo de las otras potencias para negociarlo y mantenerlo, asi como el
papel del olea para supervisar su cumplimiento. Para completar el panorama, serd
necesario una vez mds revisar el rol de los opositores en este breve periodo.

LiMITES EN LA CONSOLIDACION DEL CAMBIO

La interaccién entre el presidente y sus opositores, en esta breve etapa, estuvo carac-
terizada por el aumento de la presién de los segundos, mientras que el primero trat6
de rodear y superar constrefiimientos mediante facultades constitucionales, cierto
grado de presién y persuasién politica, limites en la cooperacién en inteligencia y,
finalmente, la compensacién. El tipo de tactica varié en funcién de las circunstancias
y el interlocutor.

Frente al bloque conformado por congresistas, el airac’ y el gobierno israeli, la
Casa Blanca se incliné mds por advertir que usaria sus prerrogativas institucionales
si se intentaba descarrilar la negociacion. Por ejemplo, los opositores impulsaron ini-
ciativas para establecer sanciones prospectivas (Menendez, 2013), lo cual seria una
violacién a lo acordado en 2013, y para incorporar al Congreso en la aprobacién final
del acuerdo. En esas circunstancias, Netanyahu fue invitado a dar un discurso en el
recinto legislativo, en el que argumenté que el acuerdo nuclear pondria en riesgo la
supervivencia de Israel (McGreal, 2015). Ademds, cuarenta y seis senadores republi-
canos advirtieron a Irdn en una carta que el acuerdo podria ser revertido después de
que Obama terminara su periodo (Real, 2015). Los esfuerzos de la oposicién resulta-

ron en la Iran Nuclear Agreement Review Act of 2015, que le otorgaba al Congreso la

7 En el caso de AIPAC, en este periodo algunas fuentes sefialan que aument6 sustancialmente el gasto en cabil-
deo (Ho, 2015).
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posibilidad de aprobar o desaprobar el plan integral. Obama respondié con la ame-
naza de veto, por lo que los opositores tendrian que ganar la votacién con una mayo-
ria de dos terceras partes.

Antes de la votacién, la oposicién traté de influir en la opinién ptblica. Uno de
los argumentos consistia en sefialar que el raic legitimaba el programa nuclear de
Irdn debido a las restricciones temporales. Asi, la estabilidad en Medio Oriente y la
supervivencia de Israel estarfan en riesgo, ya que se desatarfa una carrera armamen-
tista; Irdn utilizaria los fondos restituidos (alrededor de cien mil millones de délares)
para financiar a grupos terroristas; y, finalmente, Washington veria su liderazgo re-
ducido. Estos razonamientos fueron el centro de una campafia mediatica, operada
por el grupo Citizens a lo largo de treinta y cinco estados, con un costo aproximado
de entre veinte y cuarenta millones de délares (Allison, 2015).

Esta situacién revela ciertos éxitos de la oposicién al polarizar el asunto, y los
posibles fracasos de Obama, al no consolidar consensos internos. Segtin el Pew Re-
search Center (2015), en julio de 2015 un 45 por ciento de estadounidenses se oponia
al raIc, mientras que un 33 por ciento estaba a favor. Obama traté de persuadir e in-
formar al ptblico sobre las bondades del acuerdo, pero estas cifras muestran 1imi-
tes. La desinformacién fue importante, pues en encuestas en las que se explicaba el
plan, o la pregunta se fraseaba distinto, la opinion tendia a ser favorable, como se deja
ver en una encuesta del Washington Post en julio de ese afio, en la que un 56 por ciento
de los encuestados apoyaba el plan (Washington Post, 2015). Con todo, el Partido De-
mocrata evitd la debacle e impidié que se votara en el Senado la posible desaproba-
ci6én del acuerdo en septiembre (Steinhauer, 2015).

Frente a Israel, la Casa Blanca presiond y trat6 de evadir constrefiimientos, aun-
que terminé compensando. El gobierno israeli no abandono el discurso agresivo ni la
idea de atacar las instalaciones nucleares, pero Obama intenté poner limites ante
la escalada y opt6 por la presiéon: miembros de la administracién se reunieron con
opositores a Netanyahu en el contexto electoral israeli, quizd para visibilizar el dis-
tanciamiento y que tuviera algun efecto (McGreal, 2015). Ademds, Obama limit6 la
cooperacion en inteligencia respecto a la negociacién con Iran, con el fin de que
Israel no la utilizara para movilizar al publico a su favor (Ravid, 2015). A pesar de
ello, el presidente no dejé de expresar en diferentes foros que Estados Unidos segui-
ria apoyando a Israel en caso de un conflicto en la regién, incluso impulsé un pa-
quete de venta de equipo militar significativo de casi treinta y ocho mil millones de
dolares en diez afios (Wilner, 2017).

La compensacién también dominé la interaccién con Arabia Saudita y EAU en
el segundo periodo. Riad mantuvo la critica sobre las negociaciones con Irdn y el es-
cepticismo, por lo que el reforzamiento de los lazos con otras potencias estuvo latente.
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En 2013, el Pentdgono anuncié la venta de mds equipo militar a Arabia Saudita 'y a
EAU. Ademais, el Departamento de Defensa coordiné el inicio del Foro de coopera-
cién en Seguridad, en el que Irdn figuraba como una de las amenazas. Durante la
administracién de Obama —que defendi6 estos proyectos bajo el argumento de que
si no lo hacia Estados Unidos, otro actor 1o haria (Chollet, 2016: 3297)- Arabia Saudita
compré aproximadamente 110 000 000 000 de ddlares en equipo.

Otra decisién compensatoria y controvertida de Washington fue apoyar la cam-
pafia en Yemen y el bloqueo naval, acciones de la coalicién liderada por los saudies
en contra del movimiento rebelde Houthi, de corte chiita y apoyado por Irdn. Aun-
que traté de que se garantizara el acceso irrestricto a la ayuda humanitaria, Estados
Unidos increment6 la cooperacion militar con Riad en el marco de tal conflicto, que
se tradujo en un valor aproximado de mil millones de délares (ssc, 2015).

En suma, en las interacciones entre la Casa Blanca y los opositores hubo compli-
caciones. Por un lado, la postura de dichos actores, especialmente de los republicanos
y los grupos pro Israel, se expandié a una buena parte de la opinién ptiblica, ademas
de lograr que el Congreso tuviera un papel importante. Por otro, los réditos de opo-
nerse a la politica de Obama por parte de Arabia Saudita y sus aliados fueron signifi-
cativos en el sentido de haber incrementado sus capacidades militares sin dar a cambio
un apoyo politico a la estrategia de Washington. El factor de resistencia explica, en
buena medida, la continuidad de los aspectos destinados a reforzar, como medida
de compensacion, a los actores regionales que rivalizan con Teherdn. Por extension,
reflejan que en este aspecto los elementos de contencién de la politica estadouniden-
se originados en décadas previas se mantuvieron. Por otra parte, estas oposiciones
permiten comprender también la ligereza con la que Trump encontré un tema fértil,
tanto para reforzar su posicién de candidato como para bombardear los avances en
los ejes analiticos revisados.

LA poLiTica DE “MAXIMA PRESION” DE TRUMP

La politica de maxima presién recogié los argumentos de los opositores de Obama
para formular sus principales elementos, aunque tardarfa mas de un afio en su for-
mulacién. El nticleo de esta politica estd relacionado con algunos detalles del raic y,
desde la perspectiva de la oposicién, de sus omisiones. Dado el diagnéstico sobre la
“mala o fallida” negociacién de la administracién anterior, algunas caracteristicas
relevantes de esta politica fueron endurecer la postura para tratar de renegociar el
PAIC e incrementar las restricciones al programa nuclear de Irdn; extender el acuerdo
para que no s6lo se tratara el asunto nuclear, sino que se agregaran otros temas como
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las actividades de Irdn en Medio Oriente o su programa de misiles balisticos e incor-
porar a los aliados para aumentar la presién.

Cabe sefialar, sin embargo, que esta politica va en sentido contrario de la de
Obama, si la analizamos a partir de algunos ejes revisados hasta el momento. En la
interaccién con Irdn, el curso estuvo caracterizado por la agresividad y su efecto prin-
cipal fue el deterioro de la confianza ganada previamente. En el eje global, Trump no
logré obtener el consenso para su politica, aunque hacia el final de este periodo algu-
nos de los actores, especialmente los europeos, aceptaron la posibilidad de extender
el acuerdo a otros temas. Finalmente, los opositores a Obama se convirtieron en
fuentes de apoyo, pues Trump profundiz? las relaciones con éstos muchas veces bajo

lal6gica de la amenaza regional irani.

EL DEBILITAMIENTO DE LA CONFIANZA GANADA

Respecto al primer eje, la relacién entre Estados Unidos e Irdn en la administracién
de Trump volvié al patrén histérico en el que Estados Unidos mantiene la presion en
diversos ambitos. El efecto principal fue un retroceso en la construcciéon de confian-
za, pues ademds de impulsar el establecimiento de sanciones unilaterales ajenas al
programa nuclear, Trump debilité y retiré a Estados Unidos del paic, con el fin de
intentar renegociarlo; ademds, la postura estadounidense incrementé su agresividad
no sélo en el discurso, sino en hechos que elevaron la tensién a tal grado que la posi-
bilidad de un conflicto militar volvié a permear el ambiente durante 2020.

Desde su candidatura, Trump exploté la polarizacién y desinformacién en tor-
no al tema y manifesté que su prioridad seria desmantelar el raic (Begley, 2016). Ya
como presidente aumento la presiéon en aquellas dreas no tratadas por el acuerdo y
socavo los beneficios que le producia a Teherdn. Las sanciones se establecieron en
contra de varias entidades y funcionarios vinculados con el programa de misiles ba-
listicos de Irdn, asi como en materia de terrorismo y violaciones a los derechos hu-
manos (Iran Premier, 2017). Por otra parte, Estados Unidos desalenté el comercio y
la inversién con el gobierno irani, pero sin retirarse oficialmente del paic, pues continué
certificando el cumplimiento de Teherdn y extendiendo la suspensién de las sancio-
nes correspondientes.?

En octubre de 2017, Trump anunci6 la estrategia de Estados Unidos: cooperar
con aliados para contrarrestar a Irdn en la regién y dar su apoyo a grupos cataloga-

dos como terroristas por Washington; establecer mds sanciones para debilitar el

8 Por ejemplo, Estados Unidos no emiti6 licencias para que compaiifas aeronduticas pudieran vender bienes
a Iran, lo cual significaba la violacién de lo acordado (Zengerle, 2016).
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financiamiento al terrorismo; frenar las capacidades de Irdn para adquirir y desarro-
llar misiles y armamento; por ultimo, evitar cualquier posibilidad de que ese pais
adquiriera armas nucleares. Tras el anuncio, por primera vez la Casa Blanca se neg6 a
certificar el cumplimiento de Irdn, ademads de establecer sanciones a los cuerpos de
la Guardia Revolucionaria Isldmica de Irdn (Gru) (White House, 2017). Asi, segun lo
establecido por la Iran Nuclear Agreement Review Act, Trump pasd la estafeta al Congre-
so para que se decidiera el destino del paic.

Es en ese momento se clarificé una intencién menos ambigua, pues parte de in-
volucrar al Congreso consistia en que se impusieran sanciones a partir de desenca-
denantes, terminar con las cldusulas que permitian a Irdn dejar de observar ciertas
restricciones una vez que se cumpliera el plazo (sunset clauses), promover mayor ac-
ceso de inspectores en las instalaciones nucleares y expandir los términos del acuer-
do al programa de misiles balisticos. En enero de 2018, Trump volvié a extender la
suspension de sanciones, sin embargo, expres6 que seria la tiltima vez y advirtié que
retirarfa a Estados Unidos del acuerdo, a menos que el Congreso y los aliados euro-
peos decidieran alterar los términos del mismo (White House, 2018).

Trump anuncié el retiro de Estados Unidos del raic en mayo de 2018, pero Iran
ya habia alertado sobre su reaccién. Un mes antes, el ministro de Relaciones Exterio-
res de Irdn, Yavad Zarif, advirtié que, si Washington se retiraba formalmente, enton-
ces se abria la posibilidad de que Teheran se liberara de cumplir con sus obligaciones.
Irdn expresé que no renegociaria algo que se habia logrado desde el multilateralis-
mo, ademds de sefialar que no habia garantias de que Estados Unidos respetara los
acuerdos (Heilbrunn, 2018). La estrategia de Irdn fue socavar la credibilidad de Esta-
dos Unidos y explotar la divisién con Europa, con el propésito de profundizar el
aislamiento que el propio Trump produjo.

Washington reinicié en 2019 una etapa intensa de restablecimiento de sanciones
respecto al programa nuclear y al sector energético irani. Sobre el dltimo punto, Trump
lig6 el uso de las sanciones petroleras para socavar la principal fuente de ingreso de
ese pafs y debilitar las acciones de apoyo a proxies. Con el respaldo de Arabia Saudi-
tay EAU, el presidente prometi6é que la oferta internacional de petréleo no se veria
mermada. El punto de quiebre se dio cuando Trump dejé de extender suspensiones
especiales (waivers) que permitian a actores selectos hacer negocios con el sector ener-
gético en Irdn y designd a los cuerpos de la Grit como terroristas (White House, 2019).

A partir de entonces, Irdn empez6 a no observar de manera estricta la disposi-
cién de no enriquecer uranio a més del 3.67 por ciento y a sobrepasar las reservas per-
mitidas. Ademds, desarroll6 nuevas centrifugadoras y volvié a producir agua pesada
en las instalaciones de Arak. No obstante, Teherdn siguié cooperando con el OIEA en
monitoreo e inspeccién. Es decir, la violacion selectiva de las disposiciones junto con
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el mantenimiento de la transparencia representé un acto de presién para que las par-
tes cumplieran sus obligaciones. Hacia finales de 2020, por ejemplo, el oEA (Interna-
tional Atomic Energy Agency, 2020) report6 que la acumulacién de uranio enriquecido
habia disminuido en los tiltimos meses, lo que podia ser una sefial para la entrada de
la nueva administracién en Estados Unidos.

A pesar de estas sefiales, Teherdn parecia estar jugando sus cartas para probar la
voluntad del préximo presidente estadounidense. En diciembre de 2020, justo des-
pués del asesinato de uno de sus principales cientificos en materia nuclear, el parla-
mento iranf aprobé una ley que ordené incrementar las actividades nucleares si en
sesenta dfas ciertas sanciones en materia bancaria y relacionadas con el sector energé-
tico no eran suspendidas. Rouhani declaré que esto era reversible, aunque para que
sucediera era indispensable que Estados Unidos regresara al acuerdo (Motamedi, 2020).

Como telén de fondo, Trump también intensificé la presién en lo militar. Desde
el retiro de Estados Unidos del acuerdo, Trump reforzé el discurso respecto a que
Irdn continuaba desestabilizando la regién, especialmente el apoyo al régimen en
Siria, a los rebeldes en Yemen y a presuntas escaramuzas con Israel. La escalada de
tensiones empez6 a ser mucho mds evidente durante 2019 y fue marcada por distin-
tas actitudes en ambos bandos, culminando con el asesinato de Qasem Soleimani en
Iraq, el comandante de la Fuerza Quds, la unidad de los cuerpos de la Gru, encarga-
da de llevar a cabo las acciones extraterritoriales y de apoyar a los proxies iranies en
Medio Oriente (Scruton et al., 2020).

El saldo de este eje analitico tiene que ver con que los aspectos de cambio en el
sector politico-diplomaético del comportamiento estadounidense provocados por el
ajuste estratégico en la administracién de Obama, que devinieron en la construccién
de confianza para generar un acuerdo en la cuestién nuclear y probar la posibilidad de
atender otros asuntos de indole regional, se revirtieron para adoptar el perfil agresi-
vo mostrado desde décadas anteriores. La debilitacion de la confianza es el elemento
esencial de la administracién de Trump, pues, al salirse del acuerdo y al restablecer
sanciones, Washington revirtié lo logrado en casi siete afios por Obama. En lo que toca
al cardcter de contencioén regional, la politica se mantuvo y se agregaron mds agravios

como consecuencia de la tensién militar.

ALIADOS EUROPEOS: {RESISTENCIA O CONSENTIMIENTO?
En el caso de la administracién de Trump, los miembros europeos del P5+1 y la

Unién Europea (UE) en general fueron los principales agentes de resistencia. Desde
el triunfo electoral de Trump, Europa envié sefiales de que estaba interesada en la
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permanencia del raic. En segunda instancia, una vez que la politica de méxima pre-
sién se empez6 a implementar y Estados Unidos se retiré del acuerdo, la UE intent6
resistir los efectos negativos mediante instrumentos para mitigar las consecuencias
econdmicas sobre Irdn, y asi evitar que este pais se retirara. Sin embargo, hacia el fi-
nal del periodo, algunos actores europeos empezaron a incorporar algunas ideas de
Trump, quiza para compensar, especialmente en lo que se refiere a la posible extensién
del plan para tratar asuntos mas alld de la cuestién nuclear.

Ante la incertidumbre inicial sobre la politica de Trump hacia Irdn en 2017, Eu-
ropa reiter6 que el paic era un acuerdo que no dependia de un solo actor (Mogherini,
2017), por lo que era el mejor medio para lograr el objetivo de la no proliferacién. Se
tenfa, pues, interés en mantenerlo, y ante las criticas se pedia revisar los hechos, espe-
cialmente los efectos sobre la reduccién del programa nuclear iranf a un afio de su
implementacién y el cumplimiento de Teheran certificado por el oiea.

Los retos para los europeos se incrementaron cuando Trump solicité que traba-
jaran con el Congreso de Estados Unidos para reformar, sin previa negociacién con
Irdn, el acuerdo, con el fin de ampliarlo hacia finales de 2017 y principios de 2018. Los
europeos sugirieron que estaban dispuestos a trabajar con Washington en materia
de limitar las actividades de Irdn en Medio Oriente y su programa de misiles balisti-
cos, pero no estuvieron de acuerdo con incluir estos temas en el raic: “Si los Estados
Unidos desean un frente comtn, esa seria la manera de llevarlo a cabo” (sic) (Crisis
Group, 2018).

Ante la encrucijada, Europa expres6 su preocupacién y traté de formular meca-
nismos para mitigar los efectos de la salida de Washington. Sin dejar de reconocer
que Irdn seguia cumpliendo sus obligaciones con base en los informes del oiea, Fran-
cia, Alemania y Reino Unido crearon, en enero de 2019, el Instrument in Support of
Trade Exchanges (Instex), para facilitar el trueque entre grupos empresariales e Irdn
—especialmente para que éste exportara petréleo e importara comidas y medicinas—,
pero tratando de evadir las sanciones estadounidenses. Este mecanismo estaria para
todos los miembros de la UE, aunque no ha sido la solucién ideal para que Irdn siga
obteniendo los beneficios econémicos del raic (Norman, 2020a), pues es muy limitado.’

Cabe sefialar que en el eje global la administracién de Trump se aisl6, pues no
pudo construir consenso para apoyar su linea de politica. Los actores europeos, in-
cluidos Rusia y China, se han resistido a apoyar la reactivacién de las sanciones nuclea-
res, incluso cuando Mike Pompeo traté de invocarla, sin éxito, mediante el Consejo
de Seguridad de la oNU, una vez que se decidié no extender el embargo de armas en
contra de Irdn, que expiré en octubre de 2020 (Borger, 2020). Es decir, a diferencia de

° Fue hasta marzo de 2020 que se llevé a cabo la primera transaccion.
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Obama, en este eje también hay un sentido inverso de la politica de Trump hacia
Irdn, pues emergié una brecha importante entre las preferencias de las principales
potencias y aquellas de Estados Unidos.

La ambivalencia de Europa se recrudeci6 hacia el final del periodo de Trump,
pues al parecer empez6 a reconocer la posibilidad de ampliar el paic para extender
las restricciones temporales, incorporar el programa de misiles de Irdn y sus activi-
dades en la region. Incluso algunos reportes indican que la postura de Europa apo-
yarfa que la administracién de Biden no regrese rdpidamente al acuerdo y espere las
elecciones en Irdn en junio de 2021. No obstante, la posicién europea es més concilia-
dora que la de Trump, pues considera que para ampliar el plan se tendrian que ofre-

cer mds incentivos a Irdn como medidas persuasivas (Norman, 2020b).

FORTALECIMIENTO DE LOS VINCULOS CON LOS OPOSITORES
REGIONALES QUE RIVALIZAN CON IRAN

Un legado de Trump es que durante su mandato se fortalecieron lazos con aquellos
actores en Medio Oriente que rivalizan con Irdn y que se han opuesto sistemdticamente
al proyecto de Obama. La politica hacia estos actores devino una vez mds, como en
la administracién anterior, en el fortalecimiento de sus capacidades, aunque quizd
con una légica distinta. Por otra parte, Trump contribuy6 a que estos actores empiecen
a vincularse entre sf, lo que revela un resultado importante en materia geopolitica
que debe considerarse para el andlisis prospectivo en el corto y mediano plazo.

Trump favorecié decididamente a Israel en varios &mbitos que habian sido evi-
tados por presidentes anteriores, tales como el reconocimiento de Jerusalén como la
capital israeli, con la respectiva transicién de la embajada estadounidense a esa ciu-
dad, el reconocimiento de la soberania israeli sobre los Altos del Golan y el apoyo a
la politica de asentamientos (Lipner, 2020), que habia sido considerada ilegal por
parte de Washington. En otros asuntos, la politica de Estados Unidos mantuvo la
tradicién, aunque con un sentido de profundizacién: el mantenimiento de ayuda
incondicional y la formulacién de una propuesta para el conflicto drabe-israeli en
favor de Jerusalén.

Ademds, Trump logré mediar de manera relativamente efectiva el inicio del
proceso de normalizacién de relaciones entre Israel y algunos gobiernos drabes, que
en general son adversarios geopoliticos de Teherdn. A partir del verano de 2020,
Israel restableci6 relaciones diplomaticas con EAU, después con Baréin y luego accedié
a hacerlo con Marruecos. En el caso de Arabia Saudita, la normalizacién no se for-

maliz6, aunque existe intercambio de inteligencia para contener a Iran. En pocas
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palabras, se trata de la promocién de una coalicién conformada por Israel y los go-
biernos 4rabes de corte sunnita en contra de Irdn (Bremmer, 2020).

La relacién entre Trump y sus contrapartes israelies contrasta con aquella que
tuvo Obama, que desde 2009 estuvo caracterizada por diversos desacuerdos, espe-
cialmente en lo concerniente a Irdn. Otro ejemplo de ello es la aquiescencia que ha
mostrado la administracion de Trump ante el caso del asesinato de uno de los princi-
pales cientificos nucleares iranies en noviembre de 2020, pues segtin algunas fuentes
(no oficiales) la autorifa intelectual apunta hacia las agencias de inteligencia israelies
(Fassihi et al., 2020). Sea como fuere, este patrén no es nuevo, aunque la 16gica en la
era Trump indica que el centro de gravedad del apoyo es el caso irani.

La politica hacia las principales monarquias del Golfo Pérsico revela signos si-
milares, en tanto que la profundizacién del apoyo también entra bajo la l6gica de la
amenaza que representa Teherdn. En el caso de Arabia Saudita, los estadounidenses
continuaron la venta de equipo militar, aunque se ha visto disminuida por algunos
eventos, especialmente el escrutinio sobre la situacién en Yemen. Para su primer viaje
al extranjero, Trump escogi6 a Arabia Saudita, donde en 2017 anunci6 su intencién de
establecer ventas potenciales de equipo de defensa por casi ciento diez mil millones
de délares inmediatamente, y trescientos cincuenta mil a lo largo de diez afios, aunque
en ese momento sélo se tenfan planeados proyectos con valor aproximado de veinti-
cinco mil (Lee y Stancati, 2017).

Respecto a estas ventas, Trump usé el veto frente a legisladores con el argumen-
to de que existe una emergencia en torno a la amenaza irani (Wong, Edmondson y
Schmitt, 2019). Algunos congresistas expresaron su preocupacién ante estas medi-
das, principalmente porque la situacién en Yemen sigue siendo una tragedia huma-
nitaria y debido a que este tipo de acuerdos pudieran debilitar la posicién de Israel.
En el caso de EAU, segtin algunas estimaciones, las ventas de material estadounidense
se triplicaron durante la administracién de Trump (Demirjian, 2020). A diferencia de
la 16gica de compensacién con Obama, estas medidas pueden ser interpretadas como
acciones para reforzar geopoliticamente a los principales adversarios de Teheran.

Otra situacién que revela la importancia de las relaciones con los paises del Gol-
fo, y en especial hacia Arabia Saudita, como elementos esenciales de la politica agre-
siva hacia Irdn fue la del asesinato del periodista Jamal Khashoggi, perpetrado en el
consulado saudi en Estambul en octubre de 2018. Algunos reportes indicaron que la
autoria intelectual era del principe Mohammed bin Salman, heredero al trono en
Riad. La Casa Blanca traté de menospreciar el asunto, debido a que Trump preferia
que Mohammed se mantuviera en el poder porque era clave para contener a Irdn
(Harris et al., 2018). Después del triunfo de Biden, este grupo de actores se movilizé para
advertir sobre los riesgos de regresar al raic. Netanyahu pronto expresé su oposicién
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y solicité que se prestara atencién a la reciente unién entre Israel y varios gobiernos
drabes (Keinon, 2020), algo que debe verse a la luz de la amenaza irani. La postura
de los aliados arabes es similar: Estados Unidos debe integrar las negociaciones a
Arabia Saudita, ademds de consultar con Baréin y EAU antes de reintegrarse al plan
(Graham, 2020). Es claro que Biden tendrd que lidiar con estos actores, ahora organi-
zados en coalicién.

CONCLUSIONES

La politica de Estados Unidos hacia Irdn revela las complejidades en el estudio del
cambio. Los esfuerzos tedricos han formulado hipétesis relativamente precisas,
aunque es necesario extender el andlisis mediante la concepcién procesal. Es decir,
al alargar el estudio se pueden identificar las circunstancias que limitan o dan alcan-
ce a las modificaciones de politica, asi como aquellas que posibilitan o impiden su
consolidacién, por lo que resulta pertinente incorporar como factores de influencia
las acciones y actitudes del sujeto receptor y de aquellos actores que apoyan o resis-
ten los ajustes.

La politica impulsada por Obama fue un éxito relativo, en tanto que logré un
acuerdo importante en materia de no proliferacién nuclear a través de la modifica-
cién estratégica, aunque limitada, del patrén de comportamiento que Estados Unidos
habia mostrado en décadas recientes hacia Irdn. No obstante, algunos aspectos del
perfil de contencién histérico de la politica a nivel regional se mantuvieron, a pesar
de las expectativas que plante6 el acercamiento para expandir la discusién diploma-
tica a otros asuntos. Desde esta perspectiva, los aspectos de fracaso se identifican
especialmente en cuanto a la falta de consolidacién estructural del cambio, cuyos ele-
mentos fundamentales necesariamente se construyen a partir de negociar con los
actores de oposicion.

Es por ello que la politica de “méxima presién” promovida por Trump encontré
un terreno fértil para revertir dichos avances. En dos de los ejes de interaccién anali-
zados en este trabajo la reversion es notable, pues respecto a Irdn se va en sentido
inverso de construir mds confianza —que pudiera expandir el didlogo a otros asuntos
maés alld de la cuestién nuclear—, mientras que en el eje global se debilita también el
consenso generado en torno al PAIC y, por extension, la credibilidad de Estados Unidos.
En el eje relativo a los tratos con los agentes de resistencia, tanto internos como exter-
nos, la politica de Trump profundizé la relacién con los actores que se oponen a que
Washington cambie su politica hacia Teherdn, ademds de coadyuvar en la conforma-
cién de una entente geopolitica en contra de este tltimo.
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Biden enfrentard un campo minado, ya que si es fiel a su promesa de reincorpo-
rarse al PAIC, asi como de tratar de extenderlo para atender las actividades regionales
de Teherdn y su programa de misiles balisticos, tendrd que ejecutar una diplomacia
de equilibrio que incorpore en la medida de lo posible los intereses, en ocasiones
antagoénicos, de distintos actores. El primer reto serd romper con el impasse en el que
tanto Estados Unidos como Irdn condicionan la continuidad del acuerdo respecto a
que uno de los dos vuelva a observar sus disposiciones. En segunda instancia, para
consolidarlo institucionalmente y mantenerlo en el mediano y largo plazo, Biden ten-
drd que construir consensos muy dificiles, especialmente en lo que refiere a negociar
con distintos actores temas como los alcances y los limites del programa, asi como de

la posicién geopolitica de Teherdn en la region.
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