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Краткий отчет

Политические сдвиги на Ближнем Востоке изменили региональный внешнеполитический расклад. Такие государства, как Турция, Катар и Саудовская Аравия, проводят все более активную и настойчивую внешнюю политику в регионе, где в последние десятилетия доминирующей считалась роль США.

Какими сравнительными преимуществами обладают эти ближневосточные страны, все отчетливей позиционирующие себя как региональные державы? Становятся ли они соперниками в борьбе за влияние в регионе? Падает ли роль США на Ближнем Востоке, по сравнению с растущим влиянием Турции и стран Персидского залива? Можно ли рассматривать ситуацию на Ближнем Востоке в сравнительном контексте и, в частности, извлечь какие-либо уроки из более чем десятилетнего опыта соперничества США, России и Китая за влияние в Центральной Азии?

Для поиска ответа на эти и другие вопросы Центр международного диалога им. Э.Холлингса (Центр Холлингса) организовал трехдневный Региональный политический диалог на тему «Внешняя политика и соперничество между посредниками на Ближнем Востоке и в Центральной Азии». Диалог состоялся в г. Стамбуле (Турция) и собрал вместе группу внешнеполитических экспертов, специалистов-практиков в области социально-экономического развития, сотрудников международных организаций и журналистов из стран Ближнего Востока, Евразии и США (см. список участников в конце отчета). Встреча также предоставила участникам редкую возможность сравнить опыт стран Ближнего Востока и Центральной Азии – двух регионов, которые обычно рассматриваются политиками и изучаются экспертами отдельно друг от друга, несмотря на интересную сравнительную динамику.
Этот отчет содержит краткий обзор состоявшегося диалога по трем основным темам, которые могут сориентировать читателя в анализе ситуации на Ближнем Востоке и в Центральной Азии:

- Ближневосточным странам, которые претендуют на статус региональных держав и позиционируют себя в качестве таковых, предстоит нелегкий путь. Так называемая мягкая сила не может компенсировать отсутствие стратегического видения или эффективного посредничества в области урегулирования региональных конфликтов.

- Рост национализма в странах Ближнего Востока и Центральной Азии создает препятствия не только для США и американских программ по оказанию помощи, но и для всех региональных держав и их программ помощи странам региона.

- Уместно задаться вопросом не о том, распространится ли «арабская весна» на страны Центральной Азии, а, скорее, наоборот – о том, может ли ситуация в Центральной Азии служить прообразом того, что ждет Ближний Восток.

Много региональных держав, мало региональных инициатив

На Ближнем Востоке на смену многолетнему внешнеполитическому доминированию США приходит стремление региональных держав расширить свое экономическое, политическое и культурное влияние. Однако более пристальный анализ показывает, что путь к влиянию в регионе тернист.

В ходе диалога высказывались различные позиции по этому вопросу. Одна делает упор на вероятном соперничестве новых региональных держав за влияние в регионе. Саудовская помощь определенным политическим силам в Египте может осложнить отношения между Эр-Риядом и Вашингтоном. Отношения между Турцией и Ираном ухудшились из-за их разногласий по Сирии. Катар соперничает с Турцией за то, кто из них предоставит площадку для мирных переговоров по конфликту в Афганистане.

Однако высказывалось и другое мнение – о том, что государства, стремящиеся к лидерству и влиянию на Ближнем Востоке, с большей вероятностью будут опираться на сравнительные преимущества друг друга и учитывать взаимные интересы. Один из участников подчеркнул, что в политических кругах Вашингтона все с большей готовностью говорят, например, о налаживания партнерства с Турцией на Ближнем Востоке.
Высказывалась и третья позиция: важнее не то, являются ли новые региональные державы соперниками или взаимно дополняют друг друга, а то, какой резонанс их растущие амбиции имеют в тех государствах, на которые они пытаются оказывать влияние путем оказания помощи, торговых связей, политического посредничества и иных видов «мягкой силы». Именно эта позиция вызвала наиболее интенсивную дискуссию среди участников диалога.

Государства, которые стремятся к лидерству в регионе – в независимости от того, являются ли они сами его частью или действуют извне – имеют ограниченное пространство для маневра. В отдельных случаях это происходит из-за неготовности той или иной страны к тому, чтобы вести активную внешнюю политику в собственном регионе. Например, по словам одного из участников, многолетняя ориентация Анкары на взаимоотношения с ЕС и Западом оставила турецкое министерство иностранных дел практически без арабистов. Другой участник подчеркнул, что Турция превосходит другие страны региона по территории и экономической мощи, на что третий отметил, что «Турция все еще не располагает необходимыми рычагами и связями для того, чтобы стать основным посредником на Ближнем Востоке. На укрепление и налаживание рычагов и сетей влияния в регионе у Турции уйдет некоторое время.” Алжиру, например, удалось стать одним из ключевых посредников в регионе в 1970-е и 1980-е гг., но это потребовало от него длительного и скрупулезного развития такой дипломатической инфраструктуры, которой было бы по силам решение посреднических задач в сложнейших конфликтах типа гражданской войны в Ливане.

Однако недостаток опыта и готовности – это, возможно, еще на самое большое препятствие к эффективному влиянию и успешному участию в ближневосточных делах. Участники диалога указали на «растущую волну национализма» на Ближнем Востоке, которая способна подорвать планы тех или иных государств по усилению своего регионального влияния. В ряде стран, переживших революции, наблюдается рост националистических настроений и стремление защищать то, что воспринимается обществом как «восстановленный суверенитет». Как отметил один из участников, «арабская весна принесла с собой “гипернационализм” и чувство национальной гордости, и люди больше не верят в пользу иностранной помощи или зарубежных моделей развития».

Дискуссия достигла своего пика, когда некоторые участники предположили, что наилучшие шансы стать посредниками во внешнеполитических кризисах в регионе могут иметь как раз те арабские страны, которые пережили революционные потрясения.
Например, исламистская партия «ан-Нахда», побудившая на выборах в Тунисе, уже пыталась посредничать между Ираном и сирийскими «братьями-мусульманами». Хотя эти попытки пока не увенчались успехом, именно революционный опыт и «мандат» партии «ан-Нахда» обеспечил ей уверенный дебют на ближневосточной внешнеполитической сцене. Как подытожил один из участников, благодаря революционным переменам Египет также укрепит свое положение в регионе: «Египет сейчас – в центре всего, и хотя пока он пребывает в хаотичном состоянии, его перспективы сохранить роль регионального лидера высоки».

Национализм сильнее нужды: проблемы с оказанием иностранной помощи

Несмотря на глобальный экономический кризис, недостатка в донорах, готовых оказать помощь странам Ближнего Востока и Центральной Азии, не наблюдается. Основные доноры на Ближнем Востоке включают Соединенные Штаты, страны Залива (например, Саудовскую Аравию и Катар), Турцию и различные международные финансовые институты. Главная проблема в оказании международной помощи странам региона – это не недостаток средств, а обилие политических «загвоздок».

Во-первых, правительства-получатели помощи используют ее по собственному усмотрению – так, что она чаще служит интересам правящей верхушки, чем более широким общественным нуждам. Во-вторых, иностранная помощь еще не обязательно покупает влияние или друзей. Хотя масштабная американская помощь Египту могла послужить интересам США, внося вклад в региональную стабильность и укрепляя внешнеполитическое влияние Вашингтона, эта помощь отнюдь не улучшила образ США в египетском общественном мнении. Согласно недавнему опросу Гэллапа, который обсуждался в ходе диалога, большинство египтян высказываются против любых форм американской помощи, включая как экономическую поддержку, так и помощь политическим организациям и гражданскому обществу. Более того, неприятие экономической помощи со стороны США лишь усилилось за последний год: если после отстранения от власти президента Мубарака в феврале 2011 г. против американской помощи высказывалось 52% египетских респондентов, то сейчас их уже 82%.

Такое неприятие иностранной помощи на Ближнем Востоке направлено не только против США. Участники диалога вообще высказывали сомнения в том, что иностранная помощь может гарантировать влияние и сближение – вне зависимости от того, кто является донором. Так, в ходе дискуссий отмечалось значительное наращивание Турцией программ международной помощи. Однако подчеркивалась и обеспокоенность арабского общественного мнения тем, что ближневосточная политика Анкары в основном нацелена на создание благоприятных условий для экспорта турецких товаров и освоения новых рынков. Общественное мнение на Ближнем Востоке более позитивно настроено к помощи со стороны арабских стран Персидского залива. Однако и эти доноры порой встречают неприятие, в частности, среди египтян, которые недовольны тем, что помощь со стороны стран Залива связана рядом ограничений, непрозрачна и поступает нерегулярно. Как заместил один из участников, «египтяне не ждут много от новых региональных держав типа Катара».
С учетом неоднозначных последствий программ иностранной помощи, в ходе диалога был высказан ряд предложений. Одно из них, обращенное к США – приостановить американское участие в программах помощи странам Ближнего Востока и Центральной Азии на год-два и возобновить его, когда общественное восприятие такой помощи в этих регионах станет более позитивным. Другая рекомендация адресована турецким лидерам и состоит в том, что наращивать помощь странам Ближнего Востока следует с осторожностью, учитывая опыт США в этой области и тщательно взвешивая выгоды от предоставления помощи и ее последствия.

Что общего между политическими процессами на Ближнем Востоке и в Центральной Азии?

В последнее время попытки сравнения ситуации на Ближнем Востоке и в Центральной Азии обычно сводились к вопросу о том, могут ли революции «арабской весны» стать стимулом для подобных волнений в авторитарных республиках Центральной Азии. Участники состоявшегося в Стамбуле диалога задались, скорее, обратным вопросом. В частности, один из экспертов по Ближнему Востоку предположил, что политическая ситуация в Центральной Азии может стать прообразом того, что в будущем ждет Ближний Восток. В том же духе высказывались и другие участники трехдневного диалога. Они указали на ряд сходных признаков, указывающих на то, что политическая ситуация на Ближнем Востоке может развиваться по пути, близкому к центральноазиатской модели.
- И в том, и в другом регионе для стран, переживших революции, характерен рецидив авторитаризма и рост национализма. В этом смысле Египет не сильно отличается от Кыргызстана. После двух революций (2005 г. и 2010 г.) в Кыргызстане наблюдался всплеск национализма и растущее недоверие к внешнему влиянию и помощи. Тем временем другие центральноазиатские режимы, под влиянием революций в Кыргызстане, предприняли меры для предотвращения такого политического сценария в своих странах. Точно также в тех странах Ближнего Востока, которые еще не стали ареной революционных событий, напуганные такой перспективой правящие режимы предпринимают усилия к тому, чтобы любой ценой отгородить себя от политических волнений.

- Влияния в обоих регионах достичь труднее, чем это представляется новым региональным державам. Так, например, у Турции в 1990-е гг. были грандиозные планы расширения политических, экономических и культурных связей с республиками Центральной Азии. Эти планы не были реализованы – отчасти потому, что турецкая внешнеполитическая машина не смогла возглавить и на постоянной основе вести интенсивную, кропотливую и упорную экономическую и политическую работу в регионе. В этом также просматриваются возможные параллели с ближневосточным контекстом. Таким региональным державам, как Турции, еще предстоит определиться с тем, какие внешнеполитические инструменты «довести до ума» и на какие рычаги надавить, чтобы стать устойчивыми центрами силы и влияния на Ближнем Востоке.

- Внешняя помощь странам в обоих регионах распыляется на разрозненные, в основном ориентированные на безопасность проекты, которые приемлемы и для доноров, и для правящих кругов стран-получателей. Так, центральноазиатские режимы предпочитают иностранную помощь на укрепление и модернизацию структур безопасности, а также на масштабные проекты по развитию экономической инфраструктуры. В то же время они, как правило, выступают против помощи в сфере защиты прав человека, развития демократии и гражданского общества. За последние годы правительства этих стран преуспели во все более искусном манипулировании иностранной помощью, максимально ограничивая ее вторую разновидность и активно стимулируя первую. При этом крупные доноры, включая США и Китай, никак не противодействуют этой тенденции. Есть основания полагать, что сходная ситуация с иностранной помощью складывается и на Ближнем Востоке.
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The political upheavals in the Middle East have shifted the foreign policy landscape in the region. States like Turkey, Qatar, and Saudi Arabia are implementing assertive foreign policies in a region that was arguably dominated for decades by U.S. foreign policy.

What comparative advantages do aspiring regional powers have? Will they compete with one another for influence? Is the role of the United States in the Middle East waning relative to Turkey and Gulf States? Are there any lessons to be learned from Central Asia, where the United States, Russia, and China have vied for influence for over a decade?

To address these and other questions the Hollings Center convened a three-day Regional Policy Dialogue entitled, Foreign Policy and Competing Mediation in the Middle East and Central Asia. Held in Istanbul, Turkey the dialogue brought together a group of foreign policy experts, development practitioners, international organization officials and journalists from the Middle East, Eurasia, and the United States (see participant list at end). The event presented a rare opportunity for participants to compare experiences across the Middle East and Central Asia, regions that are treated separately by pundits and policymakers, despite interesting comparative dynamics.

This report presents a snapshot of the dialogue and three themes that readers may find essential in thinking about the Middle East and Central Asia:

- Aspiring regional powers have a bumpy road ahead. Soft power cannot compensate for a lack of vision or capacity to mediate regional conflicts.

- Rising nationalism across the Middle East and Central Asia will frustrate all regional powers and their foreign aid programs, not just those of the United States.

- Don’t ask will the Arab Spring spread to Central Asia; ask will Central Asia be a sign of things to come in the Middle East.
Many Regional Powers, Few Regional Plans

After years of U.S. foreign policy dominance, a number of regional powers are eager to expand their economic, political, or cultural influential in the Middle East and Central Asia. Yet a closer look reveals that the road to influence is a bumpy one.

The dialogue revealed different streams of thought on the issue: One perspective argued that rising powers are likely to compete with one another for influence. Saudi aid to political groups in Egypt may fray ties between Riyadh and Washington. Relations between Turkey and Iran have downshifted over divergent positions on Syria. Qatar has competed with Turkey to establish itself as a meaningful mediating site for the conflict in Afghanistan. Another view was that countries that aspire to lead and influence the Middle East and Central Asia are likely to do so in ways that build on comparative advantage and accommodate one another. One participant noted that some policymakers in Washington have eagerly talked about finding partnership opportunities with Turkey in the Middle East.

A third stream noted that it may not matter whether or not aspiring powers compete or complement one another; rather, what matters more is whether their message resonates with the states they purport to influence through aid, trade, soft power or political mediation. This third stream of thought triggered intensive discussions.

States that aspire to lead—be they part of the region or acting from outside of it—may find their maneuvering room limited. In some instances, this may be due to a lack of capacity to implement a proactive foreign policy. One participant noted that the legacy of Turkey’s long-term engagement with the EU and the West has left it with a dearth of Arabic-language competency in the foreign ministry. Another participant argued that Turkey’s size and economic power outweighs other countries, while another noted, “Turkey does not yet have the levers or networks necessary to become the region’s chief mediator. It is going to take Turkey a while to develop those.” Algeria, for example, played a key mediating role in the region in the 1970s and 1980s but did so by painstakingly developing a diplomatic infrastructure that was up to the task of mediating difficult conflicts like Lebanon’s civil war.

However, capacity may not be the biggest obstacle to successful influence and engagement in the Middle East. Several participants noted a “rising tide of nationalism” in the Middle East that will spoil many attempts for regional influence. A number of states that have undergone revolution have registered a heightened sense of nationalism and eagerness to protect what their publics see as restored sovereignty. As one participant stated, “the Arab Spring has brought about ‘hypernationalism’ and pride and people don’t believe that aid or models from outside countries have much to offer.”

The discussion deepened when some participants proposed that Arab countries that experienced revolutions might have the best chance at mediating foreign policy crises in the region. For example, Tunisia’s Ennahda attempted to mediate between Iran and the Syrian Muslim Brothers. Although the attempt did not yield tangible outcomes, Ennahda’s revolutionary credentials allowed to it enter confidently and assertively into the Middle East foreign policy scene. One participant noted that Egypt would rise again thanks to its revolutionary credentials: “Egypt is central to everything and although it is in chaos, it is poised to retain its position as a regional leader.”

Nationalism Trumps Need: The Trouble with Aid

Despite the global economic crisis, an abundance of donors are intent on assisting states in the Middle East and Central Asia. In the Middle East, these donors include the United States, Gulf countries like Saudi Arabia and Qatar, Turkey and various international financial institutions. The trouble with aid is not a shortage of money, but an abundance of political sticking points.

First, governments that receive aid can shape it as they wish, often in ways that suit the government more than the broader needs of the societies they are meant to serve. Second, aid does not necessarily buy influence and friends. The United States may have benefited from regional stability and foreign policy influence through its massive aid to Egypt in the past, but its aid to Egypt has not had a positive impact on public opinion. A recent Gallup poll discussed at the dialogue indicates that Egyptians largely oppose all forms of future aid from the US, including economic assistance and aid to political groups and civil society. Interestingly, opposition to U.S. economic aid has increased in the past year, with 82% of Egyptians opposing aid now versus 52% in the wake of Mubarak’s ouster.

Aid rejectionism in the Middle East is not only directed at the United States. Indeed, there was doubt that aid necessarily buys influence and proximity no matter who the donor is. A participant noted that Turkey has ramped up its international assistance programs, but another participant responded that Arab publics are wary that Turkey’s Middle East foreign policy is concerned mostly with exporting Turkish goods and capturing markets. In addition, despite having higher approval rates as a source of aid, Gulf Countries have also hit bumps. Some Egyptians have criticized Gulf Aid as having strings of its own, of being given opaquely and of its failure to materialize consistently. One participant stated, “Egyptians are not expecting much from emerging powers like Qatar.”

Given the perverse consequences of aid, a number of suggestions were made. One suggestion was that the US withdrew from the aid pool in the Middle East and Central Asia for a couple of years and re-enter only when rejectionist pressures have abated. Another suggestion directed to Turkish policymakers is that they act cautiously as they ramp up aid in the Middle East. They should take stock of the U.S. experience and carefully weigh the benefits of giving aid against its consequences.

What the Middle East and Central Asia Have in Common

When it comes to Middle East-Central Asia connections, the usual question asked is whether the revolutions of the Arab Spring will inspire similar upheavals in Central Asia’s authoritarian republics. The discussions at the dialogue turned this question on its head. Struck by the discussions on Central Asia, a Middle East expert asked whether Central Asia is a harbinger of the Middle East in years to come. In the course of the three-day dialogue, participants made a number of observations that suggest Central Asia may be a forerunner of political development in the Middle East:

- Backsliding authoritarianism and growing nationalism follows revolutions in both regions: In this respect, Kyrgyzstan is similar to Egypt. After two revolutions in 2005 and 2010, Kyrgyzstan experienced heightened nationalism and increased sentiment against foreign aid and influence. Meanwhile other Central Asian regimes watching Kyrgyzstan’s revolutions took steps to prevent political upheaval at home. Similarly, in the Middle East, states that have not undergone revolution are frightened by the prospect and are taking measures to insulate themselves from political upheaval.

- Influence is harder to come by than rising powers assume: In the 1990s, Turkey had grand plans to greatly expand its political, economic, and cultural ties with the Central Asian republics. These plans did not come to fruition, partly because Turkey’s foreign policy infrastructure was not able to lead an intensive and sustainable economic and political engagement with the region. There are potential parallels here with the Middle East. Powers like Turkey should consider what foreign policy tools they need to hone in order to build sustainable influence in the Middle East.

- Aid is getting diverted towards more discretionary, security-oriented projects that donors and recipients can live with. Central Asian regimes prefer security-sector assistance and projects that fund large-scale brick and mortar development projects. They are generally against aid that targets human rights, democracy, and civil society. For the better part of a decade they have become increasingly adept at limiting the latter type of aid and encouraging the former. Donors like the US and China have not resisted this trend. Central Asia could be a sign of things to come in the Middle East.

