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RESUMEN
El articulo considera las tres principales tendencias en la actual teorizacion en Relaciones internacio-
nales. La primera es el didlogo que los autores neorrealistas y neoliberales (o institucionalistas) han
mantenido por mas de una década y que gira en torno a las posibilidades de la cooperacion interna-
cional. La segunda es el llamamiento a la disidencia y/o a la reestructuracion de la disciplina por parte
de los enfoques “reflectivistas”: teoria critica, postmodernismos y feminismos. La tercera es el inten-
to de alcanzar una sintesis de los enfoques tradicionales y los reflectivistas, intento realizado tanto
desde la nueva teoria constructivista como desde la perspectiva clasica de la sociedad internacional.

Palabras clave: teoria relaciones internacionales, realismo politico, idealismo politico, sistema internacional.

La finalidad de este articulo es pasar revista a las principales tendencias en la teo-
rizacién actual en Relaciones Internacionales en un momento que entendemos espe-
cialmente propicio para ello. De unos afios a esta parte, en efecto, la disciplina estd
viviendo un perl’odo de mdxima autoconciencia y autocuestionamiento, en el que todo
se analiza y se replantea con particular intensidad: la teorfa, los métodos, el objeto, las
funciones y hasta la propia historiografia de las Relaciones Internacionales.

*Profesora Titular de Relaciones Internacionales, Universidad Autbnoma de Barcelona
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La teoria de las Relaciones Internacionales en los albores del siglo XXI

Como veremos en las pdginas que siguen, en la teorizacidn sobre las Relaciones
Internacionales coexisten los intentos de didlogo y aproximacién entre distintos enfo-
ques con la aparicién de unas fracturas tedricas en la disciplina mucho mds profun-
das que las que habian existido hasta hace pocos afios, a partir de la emergencia de
enfoques distanciados de los tradicionales no sélo por la eleccién de sus agendas sino
también por el rechazo, por parte de algunas de estas nuevas tendencias, a las bases
epistemoldgicas de las teorfas tradicionales, un rechazo que en algunos casos alcan-
za a la totalidad de la tradicién racionalista occidental (Searle, 1993: 57). A su vez,
esos ataques a los enfoques tradicionales y a su epistemologfa no nacieron espontd-
neamente de las Relaciones Internacionales sino que fueron una manifestacién de
otras reflexiones que se hicieron en el marco mds amplio de las ciencias sociales y
humanas.

Didlogo, disidencia y aproximaciones son las dindmicas que nos parecen mds rele-
vantes en el momento que vive la disciplina y en las que centraremos esta reflexién
sobre la teorizacién actual en Relaciones Internacionales. Comenzaremos por el didlo-
g0, objeto del primer apartado de este articulo. Desde hace algunos afios tiene lugar un
fructifero intercambio entre los autores adscritos a dos corrientes tedricas, el neorrea-
lismo y el neoliberalismo. Ambas provienen de dos tradiciones opuestas, la tradicién
realista y la tradicién liberal. Los seguidores de la segunda conffan en el desarrollo pro-
gresivo de unas relaciones internacionales mds justas y arménicas. Los de la primera se
muestran escépticos ante la posibilidad de alcanzarlo. Si bien ha habido importantes
esfuerzos de acercamiento de las posiciones de las corrientes enmarcadas en esas dos
grandes tradiciones a lo largo de la breve historia de la disciplina de las Relaciones
Internacionales, ninguno es comparable con el desarrollado en los dltimos afios.
Neorrealistas y neoliberales, en efecto, han descubierto muchos mds puntos en comdn
que divergencias, especialmente desde el surgimiento de los enfoques antiracionalistas,
que han actuado como una especie de “federador externo” para la teoria tradicional.
En el primer apartado reflexionamos sobre el proceso que ha conducido de la con-
frontacion cldsica del realismo y liberalismo a la situacién actual. Nos interesa espe-
cialmente la cuestidn de cudles eran las principales divisiones que los separaban y qué
tipo de transformacién debieron experimentar para hacer posible esta situacién actual,
en la que pueden existir discrepancias pero se estdn haciendo esfuerzos serios para resol-
verlas en el terreno estrictamente cientifico, es decir, mediante la confrontacién empi-
rica de las teorfas.

En el segundo apartado abordamos los enfoques que se autoproclaman disi-
dentes (teoria critica, postmodernismo y feminismo), surgidos muy recientemente
en el panorama tedrico de las Relaciones Internacionales e indagamos en el signifi-
cado e implicaciones de la fractura descrita como “racionalidad versus reflectivi-
dad”. Por dltimo, en el tercer apartado, dedicado a las aproximaciones, consideramos
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dos enfoques que ni forman parte de la agenda convergente del neorrealismo-neo-
liberalismo ni son rupturistas como las aproximaciones reflectivistas: uno es el ya
mencionado constructivismo y el otro es la tradicién centrada en las reflexiones
sobre la sociedad internacional, tradicién que suele asociarse con la llamada “escue-
la inglesa” de las Relaciones Internacionales pero que también es el rasgo distinti-
vo de la “escuela espafiola”.

DIALOGO:
EL DEBATE NEORREALISMO-NEOLIBERALISMO

El prefijo “neo” presente en las denominaciones de las dos corrientes teéricas que
trataremos a continuacién denota que ambas son reformulaciones de dos tradiciones
tedricas anteriores: el realismo y el liberalismo.

No cabe duda de que el realismo ha sido la tradicién dominante y mds influyen-
te en la disciplina, hasta el punto que se ha llegado a considerar que “el resto de la his-
toria de las Relaciones Internacionales es, en muchos aspectos, una nota a pie de pdgina
del realismo” (Dunne, 1996: 110). Durante largos periodos se ha hablado de una “hege-
monia” del realismo en la disciplina. Ha sido una hegemonia con altibajos, pero que
actualmente sigue muy viva en la versién del “neorrealismo”. Por su parte, las distin-
tas corrientes liberales han sido el contrapunto tradicional al realismo.

Si tradicionalmente realismo y liberalismo se presentaban como enfoques irre-
conciliables, no ocurre lo mismo con los actuales neorrealismo y neoliberalismo. De
hecho, ambas corrientes comparten el mismo programa de investigacién o, en otras
palabras, una agenda comun. No es casual que el cambio de denominacién coincida
con el nuevo talante dialogante de ambos enfoques. Como tendremos ocasién de argu-
mentar en las pdginas que siguen, los mismos cambios que transformaron al realismo
en neorrealismo y al liberalismo en neoliberalismo explican la existencia del actual did-
logo, iniciado a principios de la década de los ochenta. Por otra parte, el hecho de que
los dos enfoques no se hayan fusionado, pese a tener un programa de investigacion
comun, significa que sigue habiendo diferencias en las maneras en que ambos inten-
tan explicar la realidad internacional o, en palabras de Rafael Grasa, en el “grado de
pertinencia que cada enfoque adjudica a determinados fenémenos” (Grasa, 1997: 123).
En lo que sigue nos proponemos, precisamente, analizar las divergencias y semejanzas
entre ambos enfoques. Antes de considerar el didlogo en si mismo consideraremos dos
de los antecedentes del didlogo actual (el del llamado debate realismo-idealismo y el
del debate realismo-globalismo).

Fundacié CIDOB, 2001-2002 9
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Los antecedentes del didlogo actual entre neorrealistas y neoliberales

El didlogo desarrollado actualmente entre neorrealistas y neoliberales tiene dos
grandes antecedentes. El primero es el del episodio que la historiografia de las Relaciones
Internacionales describe como “primer debate” tras su configuracién como disciplina
auténoma en el periodo de entreguerras y que se conoce como “debate realismo-idea-
lismo”. El segundo se enmarca en el “tercer debate” o “debate interparadigmdtico” de
los afios setenta, cuando se cuestiond la explicacién de la realidad internacional de los
enfoques realistas ~hegemdnicos en la disciplina desde fines de la Segunda Guerra
Mundial- por parte de las aproximaciones “transnacionalistas” . Como a continua-
cién veremos, ninguno de esos episodios puede considerarse como un didlogo, en el
sentido de un intercambio de opiniones en el que las partes se escuchan e intentan con-
vencerse mutuamente. De hecho, en el primero de esos episodios casi no hubo un deba-
te propiamente dicho.

El debate realismo-idealismo

Como bien se sabe, tras la Segunda Guerra Mundial la tradicién realista pasé a ocu-
par el puesto dominante en la teorizacién de las Relaciones Internacionales que habia teni-
do el pensamiento internacionalista liberal en el perfodo de entreguerras. La transicién entre
una y otra etapa suele explicarse con la idea de que realistas ¢ “idealistas”™ mantuvieron una
confrontacién —el llamado “primer debate”- que los primeros habrian “ganado”.

En realidad, casi no hubo intercambio de ideas entre ambos grupos. En los manua-
les y otras obras de Relaciones Internacionales en las que se considera la evolucién de
la disciplina, en los apartados dedicados al “primer debate” suele aparecer una tnica
referencia: la de las criticas de E. H. Carr a los internacionalistas liberales en su obra
The Twenty Years Crisis, de 1939 (Carr, 1989 [1939, 1940]), una obra que ejercié gran
impacto desde el momento mismo de su publicacién. Uno de sus argumentos princi-
pales es que el pensamiento “utépico” de autores como Zimmern, Angell o Toynbee
o de estadistas como Eden, Lloyd George o Roosevelt fue una de las causas de que la
Segunda Guerra Mundial (inminente en el momento de la publicacién del libro) estu-
viera a punto de estallar. Las referencias de los manuales al “primer debate” no inclu-
yen las respuestas que los autores implicados dieron a las criticas. Con ello se refuerzan
los argumentos de Carr, con lo que la idea que hoy dia solemos tener del cardcter del
debate es muy sesgada. Bdsicamente, esa idea coincide con la manera en que Carr lo
expuso en su obra, a saber, como un enfrentamiento entre la “ciencia” (representada
por el realismo) y la “utopia” (de los internacionalistas liberales).

Pero esa es una representacién muy distorsionada de las posiciones de ambas par-
tes. Por un lado, los autores que Carr llamaba “utdpicos” lo eran en distinta medida,
algo que el tratamiento en bloque por parte de Carr no permite discernir’. Ademds,
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algunas de las ideas que les atribuia Carr correspondian, mds bien, a etapas anteriores
del pensamiento liberal, como por ¢jemplo la nocion cobdeniana de “armonfa de inte-
reses”. Atin cuesta mds aceptar las afirmaciones que Carr hizo en su obra sobre el “rea-
lismo”, presentado como un modo de teorizar objetivo, basado en la realidad y por ello
capaz de desenmascarar las ideologfas (Carr, 1989: 63). Mds bien, lo que hizo Carr en
The Twenty Years Crisis fue oponer a las premisas utdpicas (o, mejor dicho, a las que
él atribufa a los utépicos) otra serie de premisas basadas en la tradicién de pensamien-
to realista y que, segtin él, coincidfan con la realidad. Asi, por ejemplo, la tesis “utépi-
ca” de la indivisibilidad de la paz, definida como “la ideologia de los no privilegiados
que intentan elevarse al nivel de los privilegiados” y la propuesta del mecanismo de
seguridad colectiva, “la ideologfa de los Estados que, particularmente dispuestos a ata-
car, pretenden establecer el principio de que un ataque contra ellos debe convertirse
en una razén de preocupacién para otros Estados” (Carr: 1989: 30) son contrapuestas
a “realidades”, como por ejemplo la de “la mdxima realista de que la justicia es el dere-
cho de los mds poderosos”(Carr: 1989: 63).

Mds que un enfrentamiento entre ciencia y utopia, el encontronazo de Carr con
los internacionalistas liberales fue un choque entre dos visiones del mundo opuestas,
o entre dos “ideologfas sociopoliticas”, en el sentido que Mario Bunge da al término:
el de “conjunto de creencias referentes a la sociedad, al lugar del individuo en ésta, al
ordenamiento de la comunidad y al control politico de ésta” constituidas (al contrario
de las teorfas sociopoliticas) por afirmaciones dogmdticas y que ni suelen ser producto
de la investigacién bésica ni cambian con los resultados de ésta (Bunge: 1981: 165-
166). En el momento histérico en que se desarrollé el debate, ninguna de esas visio-
nes del mundo estaba vinculada a una teorizacién lo suficientemente sistemdtica y
articulada como para que se la pudiera considerar cientifica, atin en un sentido amplio.
Ello, naturalmente hacfa imposible que los incipientes realismo y liberalismo pudieran
entablar un auténtico debate, es decir, un didlogo.

El dominio del realismo en la teorfa de las Relaciones Internacionales a partir del
fin de la Segunda Guerra Mundial no puede interpretarse, por lo tanto, como una “vic-
toria” de los “realistas” en el “debate” contra los “idealistas”, puesto que no hubo ni
“debate” ni prdcticamente coexistencia en el tiempo entre “realistas” e “idealistas”. Mds
que con ningtn otro factor, la preponderancia de las teorizaciones inspiradas en la tra-
dicién realista tras la guerra tuvo que ver con la utilidad de los enfoques realistas como
guia de los decisores politicos estadounidenses en las dimensiones militares y diplo-
mdticas de las relaciones internacionales —es decir, en “inspiradora de la ideologia de
la politica exterior norteamericana” (Mesa: 1977: 88)—, a partir de la emergencia de los
Estados Unidos como superpotencia en un sistema bipolar . En todo caso, lo que estd
claro es que los realistas no “vencieron” en el debate gracias a la evidente superioridad
de sus argumentos.

Fundacié CIDOB, 2001-2002 11
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En el periodo de mds de veinticinco afios que media entre el final de la Segunda
Guerra Mundial y principios de la década del setenta —cuando, a partir del impacto de
acontecimientos tales como la crisis del petréleo o la guerra de Vietnam el cuestiona-
miento al realismo se intensificé— hubo muy pocos intercambios entre las teorizacio-
nes realistas dominantes y las corrientes herederas de la tradicién liberal.

El debate realismo-transnacionalismo

El segundo antecedente del didlogo actual entre neorrealistas-neoliberales tuvo
lugar en la década de los setenta, en el marco del llamado “tercer debate”, “debate rea-
lismo-globalismo” o “debate interparadigmdtico™, debate enmarcado en el contexto
politico de la distensién, la crisis del sistema de Bretton-Woods, la crisis del petrdleo
y el aparente declive de la hegemonia estadounidense en el sistema internacional. Interesa
destacar el papel protagonista en el cuestionamiento al realismo en el marco de este ter-
cer debate de Robert O. Keohane®, puesto que es el mismo Keohane el principal arti-
fice del acercamiento actual entre neorrealismo y neoliberalismo. Junto con Joseph Nye
(un conocido autor neofuncionalista, hecho que sefiala la continuidad de la tradicién
liberal), Keohane es el responsable (como editor y como autor) de las dos obras mds
significativas de la corriente transnacionalista: Transnational Relations and World Politics
(1971, 1972) y Power and Interdependence (1977)’. El cuestionamiento al “estatocen-
trismo” del modelo realista fue el aspecto principal de la critica “transnacionalista” de
ese momento. En un mundo cada vez mds interdependiente, las teorizaciones basadas
en la preponderancia del Estado-nacién eran juzgadas insuficientes para describir y
explicar la realidad internacional. La nocién de “interdependencia” y el papel de la fuer-
za militar en las relaciones internacionales fueron también cuestiones centrales en la
controversia y, por lo tanto, en las obras citadas.

A diferencia del debate realismo-idealismo, el debate realismo-transnacionalismo fue
un debate real. En la obra editada por Ray Maghroori y Bennett Ramberg, Globalism Versus
Realism: International Relations” Third Debare (Maghroori y Ramberg (eds.), 1982) ambas
partes discutieron los méritos respectivos del enfoque estatocéntrico y la nocién de inter-
dependencia. Es destacable, sin embargo, que hay un punto importante en comun con el
debate materializado en la obra editada por Maghroori y Ramberg y el debate realismo-
idealismo de entreguerras. Se trata de la percepcion del punto de vista contrario como un
punto de vista mds “ideoldgico” que cientifico. Un ejemplo de ello es la critica del (neo)rea-
lista Kenneth Waltz al concepto de interdependencia, en su opinién un “mito” que “oscu-
rece las realidades de la politica internacional y afirma al mismo tiempo una falsa creencia
sobre las condiciones que pueden promover la paz” (Waltz, 1982: 93). Quizds esa per-
cepcién (mutua) de que la posicién contraria estaba basada en unos supuestos “falsos” haya
sido lo que impidi6 que el debate se convirtiera en un auténtico didlogo, en el que las par-
tes estuvieran dispuestas a modificar sus posiciones a partir de los argumentos del opo-
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nente. Lo que se hizo fue, simplemente, contraponer una serie de argumentos a otros sin
que, por lo general, existiera una voluntad clara de volverlos compatibles.

La aplicacién del concepto de “paradigma cientifico” de Thomas Kuhn a las
Relaciones Internacionales sirvié para explicar esa situacidn que no se vefa, en palabras
de Ole Waever, “como un debate que alguien debia ganar, sino como una situacién de
pluralismo que se habia de aceptar” (Waever, 1996: 155). Waever ha desarrollado con-
vincentemente el argumento de que la importacién del concepto de paradigma cienti-
fico a las Relaciones Internacionales tuvo efectos paralizantes en la disciplina porque
justificé la falta de didlogo y de confrontacién de ideas. Ello es asi porque, por lo gene-
ral, se adopt una versién muy simplista de la tesis de Kuhn sobre la inconmensurabi-
lidad de los paradigmas. Aunque es cierto que Kuhn consideraba que las teorfas cientificas
(v los paradigmas) eran inconmensurables, en tanto que cada una genera sus propios
criterios de evaluacién y su propio lenguaje, no por ello crefa cerrada la posibilidad de
didlogo entre teorias diferentes: Kuhn no era en manera alguna un relativista®.

El didlogo neorrealismo-neoliberalismo:
precondiciones, desarrollo y resultados

Resulta muy dificil establecer en qué preciso momento el debate-enfrentamiento
realismo-transnacionalismo se convirtid en el debate-didlogo del neorrealismo-neoli-
beralismo. Probablemente haya habido una superposicién entre ambos. De hecho, la
obra editada por Maghroori y Ramberg (donde el debate era mds bien un enfrenta-
miento) se publicé en 1982, el mismo afio en que Steven Krasner edit6 el nimero espe-
cial de la revista International Organizations dedicada al andlisis de los “regimenes
internacionales”, un concepto que, como pronto veremos, fue un producto del didlo-
go constructivo entre las corrientes (neo)realistas y (neo)liberales. En ese sentido, es
destacable el hecho de que Robert Keohane no participara en la obra de Maghroori y
Ramberg y en cambio si contribuyera a la de Krasner.

Precondiciones

Pese a que la diferenciacién entre el “tercer debate” y el didlogo neorrealismo-neoli-
beralismo (el actual “cuarto debate”) no es muy nitida en el tiempo, s en cambio es posi-
ble establecerla claramente a partir de otros elementos. Esos elementos — “precondiciones”
del didlogo— son los siguientes: a) la renuncia, por parte del sector “transnacionalista” de
Keohane, a crear un “paradigma alternativo” al realismo; b) la formulacién, por parte del
mismo Keohane, de una propuesta concreta para integrar teorfas provenientes de la tradi-
cidn realista y de la tradicion liberal en un enfoque multidimensional; ¢) el acercamiento
de posiciones, consecuencia de la reformulacion del realismo en neorrealismo y d) la refor-
mulacién del enfoque transnacionalista en (neo)liberalismo institucional.

Fundacié CIDOB, 2001-2002 13
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a) En Power and Interdependence, de 1977, Keohane y Nye renunciaron a su propd-
sito inicial ~manifestado en Transnational Relations and World Politics de 1971/1972— de
construir un paradigma alternativo al realismo, el de la “politica mundial” (Keohane y
Nye (eds.), 1972: XXIV). Sostuvieron que ya no pretendian construir un nuevo para-
digma sino completar el realismo —a su entender un enfoque vdlido para conceptualizar
ciertos aspectos de la realidad internacional— con el enfoque de la interdependencia, dedi-
cado al andlisis de las relaciones transnacionales (Keohane y Nye, 1977: 23-24). Esta acti-
tud conciliadora contrastaba con la de otros autores también pertenecientes a la corriente
transnacionalista, como por ejemplo Richard Mansbach, Yale Ferguson o John Vasquez,
que si entendian sus esfuerzos como diametralmente opuestos a los de las concepciones
realistas cldsicas y siguieron, por consiguiente, reclamando la constitucién de un “nuevo
paradigma” (Mansbach, Ferguson y Lampert, 1977; Mansbach y Vasquez, 1981).

b) La propuesta de integrar distintos programas de investigacién en un enfoque
multidimensional amplio fue esbozada por primera vez por Keohane en un articulo
publicado en 1983 (Keohane, 1983, 1987) aunque, de hecho, Keohane ya estaba embar-
cado en un productivo didlogo con los autores (neo)realistas en torno al concepto de
régimen internacional (Keohane, 1982). En ese articulo Keohane procedia al anilisis
del “realismo estructural” —la reformulacién del realismo de Kenneth Waltz en Theory
of International Politics, que en la actualidad se conoce mds bien como “neorrealismo”
y se distingue de otras propuestas que si se conocen como “realismo estructural” (Buzan,
Jones y Little, 1993)— y sostenia que, dadas sus virtudes —rigor y claridad— y potencia-
lidades para desarrollar una teorfa Iégicamente coherente, ademds de clara y relativa-
mente simple podria —junto a otras lineas de investigacién conectadas al programa de
investigacién realista (los trabajos de Snyder y Diesing en teoria de los juegos [Snyder
y Diesing, 1977] y las obras de Robert Gilpin [Gilpin, 1975, 1981], en particular sus
explicaciones sobre las causas de declive de los estados hegemdnicos)—, convertirse en el
nucleo de “un enfoque multidimensional a la politica mundial que incorporara varios
marcos analiticos o programas de investigacién”. Uno de esos programas serfa el propio
neorrealismo (“realismo estructural” en los términos empleados por Keohane), dedica-
do a investigar cuestiones relativas al poder y a los intereses. Otro seria un “programa
de investigacién estructural modificado” (el de sus propias investigaciones), centrado en
el andlisis de las instituciones y reglas internacionales. Un tercero, por dltimo, se ocu-
parfa de teorfas de politica interna, de toma de decisiones y de procesamiento de la infor-
macién y tendria la funcién de conectar las dimensiones internas e internacionales.

¢) La reformulacién del realismo en neorrealismo por parte de Kenneth Waltz en
1979 fue otra de las condiciones bdsicas para el acercamiento de las posiciones de los
participantes en el actual didlogo. Esta reformulacién tuvo lugar en una de las obras
mids influyentes —y mds polémicas— en la literatura de las Relaciones Internacionales:
Theory of International Politics (Waltz, 1979). La reformulacién del realismo de Waltz
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mantiene los principales supuestos del realismo cldsico: los estados —unidades raciona-
les y auténomas— son los principales actores de la politica internacional, el poder es la
principal categorfa analitica de la teorfa, y la anarquia es la caracteristica definitoria del
sistema internacional. Pero, a diferencia del realismo, el neorrealismo centra su expli-
cacién mds en las caracteristicas estructurales del sistema internacional y menos en las
unidades que lo componen. Segiin Waltz, el comportamiento de las unidades del sis-
tema (estados) se explica mds en los constrefiimientos estructurales del sistema que en
los atributos o caracteristicas de cada una de ellas (Waltz: 1979: 88-97).

Pero quizds las principales diferencias entre el neorrealismo de Waltz y el realis-
mo cldsico sean mds formales que de sustancia y, en especial, ese intento de construir
una teorfa clara, rigurosa, y concisa, de “explicar pocas cosas, pero importantes” (Waltz,
1975: 3-4). En ese sentido, la contribucién (popperiana) de Waltz a la epistemologia
de las relaciones internacionales es reconocida y apreciada incluso por sus criticos
(Mansbach: 1996:93; Mouritzen, 1997). Otro aspecto formal que llama la atencién
en la teorfa neorrealista es el uso de la teorfa microeconémica de las estructuras de mer-
cado. Para Waltz, el sistema internacional funciona como un mercado “interpuesto
entre los actores econémicos y los resultados que producen. Ello condiciona sus cdl-
culos, su comportamiento y sus interacciones” (Waltz, 1990: 90-91). Esta analogia
mercado-sistema internacional propiciard también un uso importante, por parte de los
neorrealistas, de los modelos de las teorfas de la accién racional, rasgo que comparti-
rdn con el neoliberalismo institucional.

d) Por su parte, el “programa de investigacién estructural modificado” que Keohane
se disponfa a construir representaba un alejamiento significativo con respecto a las ante-
riores posturas “transnacionalistas” del autor. El programa asumfa algunas de las pre-
misas del (neo)realismo, aunque con ciertos matices:

1. La premisa de que los estados son los principales actores internacionales, aun-
que no los dnicos.

2. La premisa de que los estados actdan racionalmente, aunque no a partir de una
informacién completa ni con preferencias incambiables.

3. La premisa de que los estados buscan poder e influencia, aunque no siempre en
los mismos términos (en diferentes condiciones sistémicas, los estados definen sus inte-
reses de manera diferente) (Keohane, 1983).

No obstante, y como ya hemos sefialado, el centro de interés del “programa de
investigacién estructural modificado” es el estudio de las reglas e instituciones inter-
nacionales. Aqui se manifiesta con claridad el componente “liberal” del programa de
Keohane: en el interés de analizar las instituciones internacionales (un concepto amplio
que incluye a todas las modalidades de cooperacidn internacional formales e informa-
les) y en la premisa (de origen claramente liberal) de que la cooperacién es posible y
que las instituciones modifican la percepcién que los estados tienen de sus propios inte-
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reses, posibilitando asf la cooperacién (que los realistas/neorrealistas ven sélo como un
fenémeno coyuntural). En los trabajos desarrollados por Robert Axelrod en el marco
de la teorfa de los juegos (Axelrod, 1984) Keohane encontré una buena base para expli-
car la compatibilidad de las premisas realistas (estados en situacidn de anarquia y moti-
vados, ante todo, por la bisqueda de poder) con las liberales (posibilidad de cooperacién),
distancidndose (aunque no totalmente) del optimismo del liberalismo cldsico. En el
articulo que escribieron juntos en 1985, los autores diferenciaban su propia nocién de
“cooperacién” de la “armonia de intereses” del liberalismo cldsico:

“Cooperacién no equivale a armonfa. La armonfa exige una total identidad de
intereses, pero la cooperacién sélo puede tener lugar en situaciones en las que hay una
mezcla de intereses conflictivos y complementarios. En esas situaciones la cooperacién
tiene lugar cuando los actores ajustan su comportamiento a las preferencias reales o
previstas de los demds. Asi definida, la cooperacién no es necesariamente buena desde
un punto de vista moral” (Axelrod y Keohane, 1985: 226).

Otra vertiente tedrica en la que Keohane se apoy6 para explicar la compatibilidad
entre la estructura andrquica del sistema internacional y la cooperacién proviene de la
microeconomia, y en concreto del concepto de “fallos del mercado”. Esta nocién alude
a la incapacidad de un mercado perfecto (no regulado) de proporcionar adecuadamen-
te bienes publicos a una sociedad, asi como a la posibilidad de que un mercado no regu-
lado dé lugar a “males publicos” tales como la contaminacién. A partir de la identificacién
de la sociedad internacional andrquica y un mercado imperfecto, Keohane y los autores
neoliberales en general se han inspirado en los modelos elaborados por los economistas
sobre la regulacién de los mercados para defender las posibilidades de cooperacién inter-
nacional.

Del énfasis del papel de las instituciones® en la cooperacién internacional provie-
ne el nombre que Keohane dio al programa en su obra Affer Hegemony (Keohane, 1984):
“institucionalismo liberal”. El prefijo “neo” que transformé el nombre del programa
en “institucionalismo neoliberal” o, simplemente, en “neoliberalismo” proviene de un
articulo (critico para con el enfoque) de Joseph Grieco (Grieco, 1988), quien lo usé
no sélo para referirse a la novedad del enfoque sino para diferenciarlo del “institucio-
nalismo liberal cldsico”, de las teorias funcionalistas y neofuncionalistas de la integra-
cién europea, una tradicién de la que Keohane se reconoce deudor (Keohane, 1984:
22), aunque no en mayor medida que del realismo (Keohane, 1993: 271-272).

No son pocos los autores que han clasificado a Keohane como un autor “neorre-
alista” (Ferguson y Mansbach, 1991: 364; Ashley, 1984; Palomares Lerma, 1991: 29;
Barbé, 1995: 62-63 n. 76). Sin embargo, y pese a los esfuerzos de Keohane por tender
puentes entre las distintas tradiciones de pensamiento e incluso llegar a una sintesis de
las corrientes tedricas actuales, la esencia de su enfoque es —como han percibido auto-
res neorrealistas como Grieco (1988)— radicalmente opuesta a los supuestos realistas.
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El tradicional pesimismo realista y el tradicional énfasis liberal en las posibilidades de
cooperacién estdn muy presentes en los actuales neorrealismo y neoliberalismo. Ello
impedird, muy posiblemente, que ambos enfoques acaben fundiéndose en una sinte-
sis total, pero no ha impedido el establecimiento de un didlogo muy productivo, cuyas
caracteristicas consideraremos a continuacién.

El desarrollo del didlogo: temitica y metodologia

El didlogo ha tenido dos focos temdticos principales. Uno ha sido el de la discusién
de la teoria neorrealista de Waltz. Es lo que se ha hecho en la obra editada por Keohane
Neorealism and its Critics (Keohane, 1986 ), donde se reproducen los cuatro capitulos
mds importantes de Theory of International Politics de Waltz y se incluyen contribucio-
nes neorrealistas (Robert Gilpin) junto a otras que se enmarcan en los enfoques que mds
adelante el propio Keohane definirfa como “reflectivistas” (de John G. Ruggie, Robert
Cox y Richard Ashley), el articulo de Keohane de 1983 que ya hemos comentado y en
el que proponia el establecimiento del didlogo y (lo que demuestra que se trata de un
auténtico didlogo) una respuesta de Waltz a los comentarios de sus criticos.

Pero el tema principal del didlogo neorrealismo-neoliberalismo es el de los “efectos
de las instituciones internacionales en el comportamiento de los Estados en una situacién
de anarquia internacional” (Smith, 1997: 170). ;Pueden o no compensar las instituciones
internacionales los efectos de la anarquia? Los neoliberales sostienen que si y los neorrea-
listas que no, y en las creencias de cada grupo estdn presentes, sin duda, las tradicionales
visiones del mundo realista y liberal. Pero lo importante es que, més alld de ello (y a dife-
rencia de lo que ocurrfa en el pasado), ambos grupos de autores se avienen a intentar demos-
trar sus ideas y a intentar confirmar la validez de sus supuestos a partir de la confrontacién
de teorfas y de hechos. Si, como sostiene Bunge, la aceptacién de que los resultados de la
investigacién pueden cambiar los supuestos bdsicos es lo que diferencia a las ideologias
sociopoliticas de las teorias sociopoliticas (Bunge, 1981), entonces el didlogo neorrealis-
mo-neoliberalismo serfa valioso s6lo por ello, mds alld de sus resultados concretos.

Las discusiones sobre si la anarquia es o no superable se han materializado en
numerosos articulos publicados, fundamentalmente, en la revista International
Organization. Ademds hay dos libros que recogen ese aspecto del debate: International
Regimes, editado por Steven Krasner (Krasner, 1982 y 1983) y, sobre todo, Neorealism
and Neoliberalism, editado por David Baldwin (Baldwin, 1993). Este autor es, preci-
samente, quien —en el articulo introductorio del libro— mejor ha sintetizado el conte-
nido del debate neorrealismo-neoliberalismo y las principales divergencias entre ambas
escuelas a principios de los noventa, que eran las seis siguientes:

1. La naturaleza y las consecuencias de la anarquia internacional. Para los neorre-
alistas, la anarqufa plantea unas constricciones al comportamiento estatal mucho més
importantes que las admitidas por los neoliberales.
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2. La cooperacién internacional. Para los neorrealistas, la cooperacién interna-
cional es mds dificil de lograrse, mds dificil de mantenerse y mds dependiente de las
relaciones de poder de los estados que lo que afirman los neoliberales.

3. Beneficios absolutos/relativos. Este era el ntcleo del debate a principios de los
afios noventa. De las posiciones que cada enfoque mantenia al respecto se desprendi-
an las expectativas (positivas para los neoliberales, negativas para los neorrealistas) de
cada grupo de autores sobre las posibilidades de la cooperacién internacional. Los neor-
realistas sostenfan que los estados, al iniciar la cooperacién con otros, buscan ante todo
mejorar su posicién relativa frente a los demds. En otras palabras, lo que interesa a los
estados es, mds que obtener ganancias, mantener o alcanzar una posicién de superio-
ridad frente al resto. De ahi que teman que otros estados puedan obtener ganancias
mayores que ellos en la cooperacién (superarlos en ganancias relativas). Ese temor a
que la cooperacién con otros estados aumente su superioridad es lo que impedirfa la
cooperacion a largo plazo. Los neoliberales no negaban que en determinadas condi-
ciones la cooperacidn se vea impedida o dificultada por la preocupacién de los estados
por los beneficios relativos, pero consideraban que en general prevalecerd el deseo de
obtener beneficios absolutos —deseo que llevard a intentar maximizar el nivel total de los
beneficios de quienes cooperan—°.

4. Las prioridades de las metas estatales. Ambos enfoques entienden que tanto la
seguridad como el bienestar econémico son metas importantes, pero suelen diferir en
cuanto a cudl de ellas es prioritaria para los estados. Los neorrealistas, igual que los rea-
listas cldsicos, ponen el énfasis en la seguridad —por mds que, a diferencia de aquéllos,
participaban activamente en los debates sobre temas econémicos—. Los neoliberales
consideran que las prioridades econémicas son bdsicas para los estados.

5. Capacidades e intenciones. Los neorrealistas, igual que los realistas cldsicos, con-
sideran que la distribucién de recursos (capacidades) de los estados es el factor que
mejor explica su comportamiento, incluida su participacién en esquemas de coopera-
cién con otros estados. Los neoliberales ponen énfasis en las intenciones. Asi, por ¢jem-
plo, argumentan que la sensibilidad de los estados con respecto a las ganancias relativas
de los demds se ve muy influenciada por las percepciones que se tengan sobre las inten-
ciones de esos estados. Las ganancias relativas obtenidas por estados clasificados como
enemigos serfan mucho mds preocupantes que las que consiguen los aliados.

6. El papel de los regimenes y las instituciones. Para los neoliberales, los regime-
nes y las instituciones internacionales mitigan los efectos constrefiidores que tiene la
anarquia sobre la cooperacién. Sin negarlo, los neorrealistas consideran exagerado el
papel que atribuyen los neoliberales a regimenes e instituciones''.

Aunque las diferencias entre neorrealistas y neoliberales no se han resuelto, algunas
de ellas se han reformulado a partir del debate. Es el caso de la controversia sobre ganan-
cias absolutas/relativas. La cuestion de si los estados persiguen ganancias absolutas o rela-
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tivas ha sido reformulada, segin Keohane, en la siguiente pregunta: “bajo qué condi-
ciones los estados emprenden una cooperacién mutuamente beneficiosa para preservar
su poder y estatus relativos?” (Keohane, 1998:88). En la actualidad, la controversia neor-
realismo-neoliberalismo se centra en la capacidad de las instituciones internacionales de
afectar los resultados de las negociaciones multilaterales de los estados (Fearon, 1998).

En cuanto a la metodologfa que se ha seguido, lo que m4s llama la atencién es la
influencia de la teoria econémica y el uso de la teoria de los juegos para conceptuali-
zar las situaciones de anarquia-cooperacién (en base a los modelos que los economis-
tas usan para distinguir entre diferentes clases de mercado). Se razona en abstracto, y
se parte de la base que los actores (estados u otros) se comportan racionalmente. Las
referencias histdricas que aparecen en los trabajos son, si las hay, muy generales. Tampoco
el derecho, la filosofia, la sociologfa o la psicologia parecen informar sus contenidos.
En ese sentido, Keohane ha subrayado el “cardcter racionalista y utilitarista” de ambos
enfoques (Keohane y Martin, 1995:39).

Algunos resultados del didlogo

a) El didlogo entre neoliberales y neorrealistas ha estructurado el debate del drea o
subdisciplina de la Economia Politica Internacional (Guzzini, 1992; Kébabdjian, 1999;
Higgott, 1994; Garcia Segura, 2000), centrada en “la interaccidn reciproca y dindmica
en las relaciones internacionales de la bisqueda de la riqueza y del poder”, que es como
la definié Robert Gilpin, un autor clave en su desarrollo (Gilpin, 1975). En economia
politica internacional la discusién teérica ha estado estructurada, desde el nacimiento de
la disciplina en los afios setenta, segtin la misma légica que las relaciones internaciona-
les. Asi, en los afios setenta se definfa como un didlogo entre realistas (o mercantilistas),
liberales y marxistas y en la actualidad como un debate entre neorrealistas-neoliberales
con una participacién menor de autores neomarxistas, en general vinculados a la teorfa
critica inspirada en Gramsci. En general los participantes del debate lo consideran muy
constructivo. Tal y como ha sefialado Krasner, la dialéctica neorrealismo-neoliberalismo
ha permitido desarrollar un rico programa de investigacion en el que cada una de las par-
tes ha ido refinando progresivamente sus posiciones iniciales (Krasner, 1996).

Asimismo, puede decirse que el concepto de régimen internacional (categoria cen-
tral en Economi{a Politica Internacional, aunque empleada en general en Relaciones
Internacionales) es casi exclusivamente un producto del didlogo neorrealismo-neoli-
beralismo. De hecho, uno de los primeros indicadores de que neorrealistas y neolibe-
rales se estaban embarcando en una empresa constructiva fue el acuerdo que alcanzaron
sobre la que hoy se conoce como “definicién canénica” de régimen internacional'.

b) El didlogo neorrealismo-neoliberalismo estd también en la base del intento de
reconceptualizacién de las teorias de la integracién europea emprendido por Robert

Keohane, Stanley Hoffmann y Andrew Moravcsik (Keohane y Hoffmann, 1991;
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Moravesik, 1991, 1993). El “institucionalismo intergubernamental” es un intento de
fusionar algunas ideas de la teorfa neofuncionalista (despojdndola, sin embargo, de su
componente teleolégico) y las criticas intergubernamentalistas (realistas) de Hoffmann
a las teorfas cldsicas de la integracién europea (Hoffmann 1964, 1966). El sistema poli-
tico comunitario se concibe como un régimen internacional (Moravcsik, 1993: 140) o
como una “red” (network) (Keohane y Hoffmann, 1991: 10) basada en la convergencia
de intereses de sus miembros, en particular los tres grandes estados europeos: Alemania,
el Reino Unido y Francia. El modelo institucionalista intergubernamental se ha usado
para explicar la dindmica del Acta Unica y del Tratado de la Unién Europea (Maastricht)
(Keohane y Hoffmann, 1991) y al papel de las instituciones en la Europa de la inme-
diata postguerra fria (Keohane, Nye, Hoffmann, 1993). Asimismo, se han destacado sus
potencialidades para explicar la dindmica de la Politica Exterior y de Seguridad Comun
de la Unién Europea (Hill y Wallace, 1996; Salomén, 1999). También es de destacar
su afinidad con el enfoque intergubernamentalista desarrollado por Paul Taylor (Taylor,
1991, 1996).

¢) Un tercer esfuerzo que puede ser considerado producto del didlogo es el inten-
to de construir una teorfa general de las relaciones internacionales sobre la base del
neorrealismo pero también usando las aportaciones del neoliberalismo institucional,
ademds de las de otras teorizaciones. Es la propuesta del “realismo estructural”, de Barry
Buzan, Chatles Jones y Richard Little Little (Buzan, Jones y Little, 1993). Los autores
adoptan una posicién semejante a la de Keohane: aceptan los presupuestos “duros” del
realismo pero con modificaciones. Buzan, Jones y Little comparten, con los neolibe-
rales institucionalistas y con los tedricos de la sociedad internacional, la idea de que la
anarquia puede dar lugar a una cooperacién sostenida, no sélo coyuntural. Asimismo,
igual que los autores constructivistas, rechazan las analogfas microeconémicas de neor-
realistas y neoliberales e insisten en el papel de los factores sociocognitivos en las inte-
racciones de las unidades (estados) en el sistema internacional.

Asi, adn partiendo de la misma base comun a neorrealismo y neoliberalismo ins-
titucional (estados como principales actores, con cardcter racional y unitario, actuan-
do en funcién del poder y calculando sus intereses en funcién del poder), Buzan y
sus colegas proponen ciertas modificaciones importantes a las premisas neorrealistas.
En primer lugar, una defininicién de estructura menos rigida que la de Waltz y apli-
cable a sectores diferentes que los estrictamente politicos. En segundo lugar, propo-
nen desagregar el concepto de poder (poder militar, poder econémico, poder
ideoldgico...) para explicar situaciones en las que determinadas estructuras de po-
der se mantengan inalterables y, en cambio, otras varien. En tercer lugar, proponen
un nuevo nivel de andlisis, el de la “capacidad de interaccién” entre las unidades.
Segtin los autores, una teorfa asi concebida permite explicar las situaciones de trans-
formacién del sistema internacional y, por lo tanto, el fin de la Guerra Fria, la caren-
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cia mds sefialada en el neorrealismo. Para ello es bédsico la desagregacién del concep-
to de poder en distintas capacidades. Asi, el fin de la Guerra Frfa se conceptualizarfa
tedricamente como un cambio en la estructura distribucional de poder, en la que el
poder econdémico permanece incambiado y en cambio el poder politico y militar se
distribuyen de una nueva manera.

El realismo estructural, pues, es una especie de operacién de rescate del neorrea-
lismo, por mds que en el camino se lo modifica tanto que queda casi irreconocible.
Buzan ha justificado esta posicién con argumentos similares a los expuestos, en su dfa,
por Keohane. Buzan encuentra que el neorrealismo es intelectualmente atractivo por
su relativa (no absoluta) coherencia intelectual y porque considera que es un buen punto
de partida para construir un marco tedrico unificado de las Relaciones Internacionales
(Buzan, 1996: 62-63). Es una posicién diametralmente opuesta a la de los autores que
reclaman la “reestructuracién” de la disciplina y la teorizacién en Relaciones
Internacionales que consideraremos en el préximo apartado.

DISIDENCIA: LA FRACTURA RACIONALISMO
VERSUS REFLECTIVISMO

La disidencia® es la segunda tendencia en la que focalizaremos nuestra reflexién
sobre la teorizacién en Relaciones Internacionales en los tltimos afios. En este aparta-
do consideraremos una serie de enfoques recientemente surgidos en el panorama teé-
rico de nuestra disciplina vinculados (aunque no en todos los casos) a la propuesta de
llevar a cabo una “reestructuracién” de las Relaciones Internacionales (Neufeld, 1995).

La contraposicién entre los nuevos enfoques “disidentes” y los viejos enfoques
“hegeménicos” o “tradicionales” fue planteada por primera vez por Robert Keohane,
en la conferencia que le correspondié pronunciar en marzo de 1988 en calidad de
presidente —durante el curso 1988-1989— de la International Studies Association
(Keohane, 1989). Desde ese cargo institucional —que lo convertia en legitimo porta-
voz de la teorizacién hegemdnica en la academia estadounidense— Keohane identifi-
c6 la nueva gran fractura que, a su entender, dividia el campo de las Relaciones
Internacionales. A un lado de la fractura situd las teorfas “racionalistas”, las que con-
sideran posible juzgar objetivamente los comportamientos, como el realismo/neor-
realismo y liberalismo/neoliberalismo. Del otro situd las teorfas que llamé “reflectivistas”
(reflectivist). Segin Keohane, los autores “reflectivistas” (entre los cuales sefialé a
Hayward Alker, Richard Ashley, Friedrich Kratochwil y John Ruggie)'* tenfan en

comun: a) su desconfianza hacia los modelos cientificos para el estudio de la politi-
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ca mundial, b) una metodologia basada en la interpretacién histérica y textual y ¢) la
insistencia en la importancia de la reflexién humana sobre la naturaleza de las insti-
tuciones y sobre el cardcter de la politica mundial. Asimismo, Keohane sostuvo que,
pese a su interés, los enfoques “reflectivistas” eran unos enfoques marginales en la dis-
ciplina y que lo seguirfan siendo si no desarrollaban unos programas de investigacion
empiricos concretos y que contribuyeran a la tarea de clarificar las cuestiones centra-
les de la politica mundial.

Desde entonces, algunos autores han clasificado la controversia entre estos enfo-
ques reflectivistas y las teorizaciones asentadas en la tradicién racionalista occidental
como pertenecientes a un nuevo debate en la disciplina de las Relaciones Internacionales,
paralelo en el tiempo pero de naturaleza muy diferente al didlogo neorrealismo-neoli-
beralismo (Waever, 1996; Smith, 1997)".

Aunque un importante elemento en comtin de los enfoques reflectivistas (que no
estd entre los destacados por Keohane) es su consideracién de las relaciones interna-
cionales como un conjunto de fenémenos “socialmente construidos”—seguin la termi-
nologia empleada en el 4rea de la sociologia del conocimiento (Berger y Luckman,
1966)— es posible, sin embargo, que, como ha afirmado otro autor, la “familia” de enfo-
ques reflectivistas esté mds unida por lo que rechaza que por lo que acepta (Wends,
1995: 71-72). Esos rechazos tienen que ver con determinados aspectos en la manera
de teorizar que los autores reflectivistas atribuyen a las corrientes dominantes en el estu-
dio de las Relaciones Internacionales. En primer lugar, con aspectos epistemoldgicos:
los enfoques reflectivistas cuestionan, en mayor o menor medida, las bases del conoci-
miento que —en nuestra opinién simplificando excesivamente— suelen denominar “posi-
tivista”: la posibilidad de formular verdades objetivas y empiricamente verificables sobre
el mundo natural y, mds atin, el social. En segundo lugar, con aspectos ontoldgicos: el
cuestionamiento de si el conocimiento puede o no fundarse en bases reales. En tercer
lugar, con cuestiones axioldgicas, se cuestionan las posibilidades de elaborar una cien-
cia “neutral” (Lapid, 1989). Es sobre esas bases que se reclama la “reestructuracion de
las Relaciones Internacionales”(Neufeld, 1995; Sjolander y Cox, 1994; George, 1994;
Garcfa Picazo, 1998).

En este apartado consideraremos tres de los cuatro enfoques reflectivistas: la teo-
rfa critica, los postmodernismos y los feminismos. El uso del plural en los dos dltimos
casos se debe a la gran variedad de aproximaciones dentro de esos enfoques (que a su
vez se explica en que los autores postmodernos y una parte de los autores feministas
niegan la posibilidad de construir teorias, con lo que las diversas contribuciones son
muy heterogéneas). El cuarto enfoque, el constructivismo, lo trataremos en el tercer
apartado de este articulo, el dedicado a los intentos de aproximar posiciones en teorfa
de las Relaciones Internacionales. Esta opcién se justifica en la diferenciacién que el
constructivismo ha experimentado en relacién a su “familia original” reflectivista.
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La teoria critica

La teorfa critica en Relaciones Internacionales es un intento de aplicar, a la teori-
zacién en nuestra disciplina, una serie de conceptualizaciones elaboradas en el marco
de la teorfa critica sociolégica de la llamada escuela de Frankfurt, el ntucleo de pensa-
dores vinculados al Instituto de Frankfurt de Investigacién Social establecido en 1923
por Max Horkheimer, Theodor Adorno, Herbert Marcuse y Erich Fromm y cuyo prin-
cipal exponente en la actualidad es Jiirgen Habermas, perteneciente a la segunda gene-
racién de la escuela.

En su ensayo de 1937 “Teorfa tradicional y teorfa critica” (Horkheimer, 1972),
Max Horkheimer distinguié entre dos maneras de teorizar. La “teorfa tradicional” es
la que establece una separacién radical entre sujeto cognoscente y objeto conocido, y
por lo tanto entre conocimiento e intereses. La “teorfa critica”, en cambio, no admite
esa separacidn, especialmente en el dmbito de las ciencias sociales. Segtin Horkheimer,
la teorfa tradicional no sélo no potencia el desarrollo humano sino que lo impide. Ello
es asi porque, al no reconocer la imbricacién entre conocimiento e intereses, presenta
los hechos, acciones ¢ ideas prevalecientes como inmutables. Al describirlos contribu-
ye a reproducirlos, y por lo tanto a reproducir sociedades injustas. La teorfa critica es
la que no sélo describe las sociedades sino que intenta transformarlas, insistiendo en el
papel que ella misma puede asumir en la configuracién de los procesos sociales.

Otra distincién bdsica para la teorfa critica es la que establecié Jiirgen Habermas
entre tres tipos diferentes de fundamentos del conocimiento: los intereses cognitivos
técnicos vinculados al trabajo, los intereses cognitivos prdcticos vinculados a la inte-
raccién y los intereses cognitivos emancipatorios vinculados al poder (Habermas, 1968).
Son tres tipos ideales, no separables en la realidad. Los intereses cognitivos técnicos lle-
van al desarrollo de las ciencias empirico-analiticas y persiguen la satisfaccién de las
necesidades materiales. Los intereses cognitivos pricticos llevan a la construccién de
las normas sociales (as{ como a las realizaciones de las ciencias histéricas y culturales)
y crean las bases del entendimiento y la interaccién mutuas. Los intereses cognitivos
emancipatorios son los que impulsan al individuo a liberarse de las condiciones socia-
les estéticas y de las condiciones de comunicacién distorsionadas que resultan del refor-
zamiento mutuo de los intereses técnicos y précticos. La teorfa critica es la que se
construye a partir de estos intereses cognitivos emancipatorios con el objetivo de cons-
truir un orden social nuevo. Su funcidn precisa es la de desenmascarar las ideologfas
que, abierta o subrepticiamente, estdn presentes en las teorfas sociales tradicionales o
en el discurso politico-social y que frenan el cambio social.

A principios de la década de los ochenta, las ideas de la escuela de Frankfurt y la
teoria critica desarrollada por Habermas, que ya habian ¢jercido un importante impac-
to en la sociologia y la ciencia politica, hicieron su aparicién en las Relaciones
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Internacionales. Los dos autores que las introdujeron en la disciplina (en articulos publi-
cados en 1981) fueron Richard Ashley (posteriormente vinculado al pensamiento post-
moderno en Relaciones Internacionales) y Robert Cox. Andrew Linklater es un tercer
autor comprometido con este proyecto.

Los instrumentos conceptuales de la escuela de Frankfurt se han usado para cues-
tionar la capacidad explicativa del realismo y, sobre todo, la del neorrealismo (enten-
dido en un sentido amplio que incluye a las corrientes neoliberales). Para Ashley (1981,
1984) el neorrealismo de Waltz es —pese a su pretendida objetividad cientifica— ante
todo una perspectiva ideolégica que ademds estd basada en un dnico interés cognitivo:
el del conocimiento técnico o el de la metodologfa de control. En la misma ténica, Cox
definié —a partir de una reformulacién del concepto de “teorfa tradicional” de
Horkheimer— el neorrealismo waltziano como una teoria “que resuelve problemas” y
denuncié su sesgo ideoldgico-normativo y antiemancipatorio, haciendo hincapié en
que “todo conocimiento es para alguien y para algun propdsito”. Segun Cox, el hecho
de que la teoria neorrealista considere a las variables sociales como si se mantuvieran
fijas (igual que el quimico trata las moleculas o el fisico las fuerzas en movimiento) con-
tribuye a frenar las posibilidades de cambio del sistema y por consiguiente a mantener
y a reproducir un sistema internacional injusto.

Para Cox, una teorfa critica de las relaciones internacionales deberfa ocuparse, ante
todo, del cambio en el orden mundial. A partir de elementos del realismo anteriores a
Morgenthau (como E.H. Carr y Meinecke) y del materialismo histérico (representa-
do por Marx, Gramsci o Hobsbawm), Cox ha esbozado una explicacién histérico-socio-
légica de los diferentes tipos de fuerzas sociales vinculadas a estructuras
politico-institucionales entre 1945 y 1980 a partir de la cual concluyé —al contrario
que los neorrealistas— que no existen unas constricciones estructurales que impidan
grandes cambios globales en los procesos productivos o en las fuerzas sociales (Cox,
1987). También la propuesta de Linklater (1982, 1986, 1990) estd centrada en la inda-
gacién en los cambios en la sociedad internacional (los principios dominantes que rigen
las relaciones entre los estados en diferentes periodos histéricos), asi como en los cam-
bios que afectan los vinculos sociales que unen a los individuos dentro de un Estado
soberano y que los separan del resto del mundo.

Ha habido un cierto debate sobre el papel de la teorfa critica en la teorizacién en
las Relaciones Internacionales en general. Algunos la han propuesto como “la nueva
etapa en el desarrollo de la teorfa de las Relaciones Internacionales” (Hoffman, 1987).
Pero los propios tedricos criticos han sido mds cautos. Para Linklater, la teorfa critica
y sus argumentaciones son, mds que un nuevo paradigma, “una invitacién a todos los
analistas sociales a reflexionar sobre los intereses cognitivos y los supuestos normativos
que presiden su investigacién, sin que ello suponga que de ahora en adelante toda la
investigacién debe ser tedrico-critica” (Linklater, 1992: 91). Es un objetivo mucho
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menos ambicioso que el de la “reestructuracién” pero también mds sensato'® y que se
corresponde mds con el papel que ha desempefiado en la disciplina el trabajo de estos
primeros “tedricos criticos” que hemos examinado.

Los postmodernismos

El pensamiento calificado como “postmoderno” (asi llamado porque se define en
oposicién al proyecto ilustrado de la modernidad) tuvo una entrada bastante tardia en
las Relaciones Internacionales. La primera obra declaradamente inscrita en esta moda
intelectual es International / Intertextual Relations, editada por James Der Derian y
Michael Shapiro (Der Derian y Shapiro, 1989). Der Derian ya habia publicado ante-
riormente On Diplomacy (Der Derian, 1987) que, aunque no se presentaba como post-
moderna, anticipaba ya el rumbo que tomarfa su autor. También la obra One World /
Many Worlds de R. B. J. Walker (Walker,1988) reflejaba claras influencias postmo-
dernas. Pero el hito que marcé definitivamente la entrada del postmodernismo en
Relaciones Internacionales fue el nimero especial de la revista International Studies
Quaterly editado por Richard Ashley y R. B. J. Walker en 1990 con el titulo “Hablando
la lengua del exilio: el pensamiento disidente en los estudios internacionales”. Aunque
serfa erréneo afirmar que a partir de entonces se constituyé una “teorfa” o una “escue-
la” postmoderna en Relaciones Internacionales, excepto desde un punto de vista socio-
l6gico (Brown, 1994 b: 56), si es constatable una presencia regular de contribuciones
postmodernas en las revistas especializadas en Relaciones Internacionales.

Si algo tienen en comun los autores postmodernos es su rechazo a la posibilidad
de conocer el mundo y por lo tanto de “teorizar” sobre €l (en sus términos, de elabo-
rar “metanarrativas”) (Lyotard, 1984). Los autores que se definen como postmodernos
desconfian de todos los intentos de clasificacién, de todas las categorizaciones y de todos
los esfuerzos dirigidos a encontrar verdades universales, una empresa que consideran
incompatible con la celebracién de la “alteridad”, la apertura, la pluralidad, la diversi-
dad y la diferencia en todas las dimensiones de la vida social por la que abogan. Pese a
su postura radicalmente anticientifica, muchos de ellos no tienen reparo en emplear
argumentos que segtn ellos estdn basados en las “ciencias duras”, algo que algunos
auténticos cientificos se han encargado de denunciar”. Lo que si se puede analizar son
los “textos” o narrativas (Derrida, 1967)*. Por lo tanto, el andlisis del discurso nos per-
mite, si no conocer, al menos aproximarnos al mundo, con el fin de “ilustrar cémo los
procesos textuales y sociales estdn intrinsecamente conectados y describir, en contex-
tos especificos, las implicaciones para la manera en la que pensamos y actuamos en el
mundo contempordneo”, segun explica uno de los adeptos a este enfoque en Relaciones
Internacionales (George, 1994: 191). Se trata, ante todo, de desenmascarar las premi-
sas, presuposiciones y sesgos que subyacen a las teorfas que pretenden ser universalis-
tas. El método concebido para ello por Derrida es el de la “deconstruccién”, método
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que el propio Derrida y otros autores postmodernos han aplicado al andlisis del pen-
samiento de distintos autores (entre ellos el de Platén, Descartes, Kant, Hegel, Nietzche,
Freud, Husserl, Heidegger y Sartre). Aunque las definiciones que da el propio Derrida
sobre la deconstruccién no son nada claras” —e incluso ha negado que se trate de un
“método” (Derrida, 1987: 390-391)—, de sus andlisis se puede inferir que la decons-
truccién consiste, aproximadamente, en problematizar los significados que el propio
autor atribuye a su texto, proponiendo lecturas alternativas (“doble lectura”). La iden-
tificacién y problematizacién de “oposiciones binarias” explicitas o implicitas en los
textos es también corriente en los andlisis de discurso postmodernos.

Otro “método” postmoderno adoptado por algunos autores para el andlisis de las
Relaciones Internacionales —mds inteligible que la deconstruccién— es el andlisis gene-
alégico concebido por Foucault (a partir de Nietzsche). Este tipo de andlisis —vincula-
do a la tradicién interpretativa en las ciencias sociales, y no necesariamente opuesto a
una concepcidn racionalista de la ciencia— no busca continuidades ni generalidades,
sino que pone el énfasis en la singularidad de los acontecimientos, asi como en los “dis-
cursos silenciados”.

Los autores postmodernos en Relaciones Internacionales comparten con el post-
modernismo en general la caracteristica desconfianza hacia las “metanarrativas”. No
creen, por consiguiente, que sea posible llegar a una “representacién verdadera” de las
Relaciones Internacionales. Ello explica por qué, en el articulo introductorio al ntime-
ro especial del International Studies Quaterly, Ashley y Walker puntualizaron que sus
intenciones no eran construir “una nueva y poderosa perspectiva sobre la politica glo-
bal” sino, [al dar a conocer las distintas contribuciones “disidentes”], “dar una opor-
tunidad para la celebracién publica de lo que estas piezas de pensamiento disidente ya
celebran (...): la diferencia, no la identidad; el cuestionamiento y la transgresién de los
limites, no la asercién de limites y marcos; una disposicidn a cuestionar cémo el sig-
nificado y el orden se imponen, no la bisqueda de una fuente de significado y orden
ya establecida; el incansable y meticuloso andlisis de la manera en que el poder opera
en la vida global moderna, no la nostalgia por una figura soberana (se trate ya del hom-
bre, de Dios, de la nacién, del Estado, del paradigma o el programa de investigacién)
que prometa librarnos del poder; la lucha por la libertad, no un deseo religioso de pro-
ducir algin domicilio territorial o una manera de ser evidente que los hombres de fe
inocente puedan llamar hogar”(Ashley y Walker, 1990: 264-265).

Chris Brown, que ha resefiado las contribuciones postmodernas a las Relaciones
Internacionales, considera que el articulo de Ashley y Walker es lo mds cercano a una
“declaracién programdtica” que podemos encontrar en la literatura postmoderna en nues-
tra disciplina (Brown, 1994 b: 161). En cuanto al contenido de los trabajos postmoder-
nos, puede hacerse una distincién entre: a) reflexiones sobre la teorfa de las relaciones
internacionales y b) andlisis sustantivos de fenémenos o instituciones internacionales.

26 Revista CIDOB d’Afers Internacionals, 56



Monica Salomén Gonzalez

a) Las criticas a la teorizacién convencional en Relaciones Internacionales son, de
lejos, el terreno preferido por los postmodernos. En general, los autores postmodernos
conciben las teorfas convencionales de las relaciones internacionales no como explica-
ciones sino como algo que debe explicarse (Walker, 1988: 6). Buena parte de los andli-
sis postmodernos a las teorfas de las Relaciones Internacionales son criticas dirigidas
contra el neorrealismo de Waltz, que, como ha sefialado un autor (Sorensen, 1998:85),
es la “metanarrativa” mds atacada por este grupo. Richard Ashley, en su primer trabajo
decididamente postmoderno, emprendid la deconstruccién de Man, State and Wary de
Theory of International Politics de Waltz (Ashley, 1989). Por su parte, James Der Derian
aplicé un andlisis genealdgico-semioldgico a la evolucién del realismo en general (Der
Derian, 1995). Pero la mayoria de los andlisis deconstructivos no tienen como objeto
obras concretas sino el gran “texto” de las Relaciones Internacionales. Dentro de ese gran
texto se suelen identificar y problematizar dicotomfas como soberanfa/anarquia, den-
tro/fuera, identidad/diferencia, inclusidén/exclusién, universalidad/particularidad, que
son las que aparecen con mayor frecuencia. Otra posibilidad es aplicar el andlisis genea-
l8gico a un concepto, que es lo que ha hecho, por ejemplo, Jens Bartelson con la nocién
de soberanfa, cuya evolucién ha vinculado a la de diferentes teorfas del conocimiento
(Bartelson, 1995). Por dltimo, la reinterpretacidn, en clave deconstructivista o genea-
l8gica, de autores cldsicos (del pensamiento internacional o de otras disciplinas) es tam-
bién un ejercicio habitual de los autores postmodernos. Asi, por ejemplo, los textos de
Tucidides y de Maquiavelo han sido deconstruidos con el fin de demostrar que la cone-
xién entre estos autores y el realismo/neorrealismo contempordneo es mds débil que lo
que suele afirmarse (Garst, 1989, Walker, 1989). Otros cldsicos reinterpretados desde la
dptica postmoderna y en relacién a su pensamiento internacional han sido Freud, Vico,
Marx, Weber y Nietszche (Elshtain, 1989; Alker, 1990; Der Derian, 1993).

b) Los andlisis sustantivos sobre instituciones y acontecimientos internacionales son
también concebidos como andlisis de textos (recordemos que los postmodernos conside-
ran que sélo a través de los textos podemos tener acceso al mundo). Asi, en On Diplomacy,
James Der Derian (1987) analiza el “guidn” (scripz) de la “institucién diplomdtica” a tra-
vés de diferentes textos e intertextos aplicando el método genealdgico, es decir, analizan-
do las relaciones de los diferentes “guiones” en su relacidn con el poder en diferentes etapas
histéricas, interpretando sus origenes y los cambios en los textos-discursos. El tema con-
creto es la genealogia del “extraflamiento occidental” (la diplomacia s6lo puede entender-
se en términos de separacién, de extrafiamiento frente a otro) desde sus origenes biblicos
a la actual situacién, definida como “tecno-diplomacia”. Las fuentes empleadas son muy
heterogéneas: van desde textos biblicos (el papel de los dngeles en la mediacién “mito-
diplomdtica” entre el hombre y Dios) hasta las fuentes convencionales (archivos diplomd-
ticos). Der Derian adopta en cambio el método semiolégico o deconstructivista en
Antidiplomacy (1992), obra en la que analiza cémo unos “guiones” determinados estable-
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cen limites y crean identidades y oposiciones binarias. Tampoco aqui se establecen dis-
tinciones entre fuentes de ficcién (novelas de espionaje, peliculas de ficcidn, tiras cémicas,
el diario del autor) y fuentes reales (archivos diplomdticos, informes de la CIA).

El andlisis de discursos oficiales sobre seguridad se ha emprendido también desde
la éptica postmoderna. Las analogias entre el lenguaje de los comentarios deportivos y
el discurso oficial estadounidense en materia de seguridad en casos de conflicto inter-
nacional (Shapiro, 1989), las estrategias textuales empleadas por la OTAN en la defi-
nicién de las amenazas a la seguridad (Klein 1989, 1990) o el discurso oficial
estadounidense sobre la guerra del Golfo o la de Bosnia (Campbell, 1992, 1998) son
algunas de las cuestiones consideradas.

Muchos de los andlisis (sobre teorfa o sobre discursos oficiales) de los autores post-
modernos son muy ingeniosos e incisivos. Cumplen, ademds, con el objetivo de poner
en duda la coherencia y los fundamentos de los presupuestos de esos discursos que ana-
lizan. Permiten, por lo tanto, incrementar nuestro conocimiento sobre las relaciones
internacionales. El problema es que los postmodernos no admiten que ello sea posible.
Las propias interpretaciones que proponen no son, desde su punto de vista, mds “vli-
das” que las que rechazan, puesto que no hay una interpretacién més vélida que otra
(como no hay una fuente de conocimiento mds vdlida que otra). Sus criticas no estdn
(ni pueden estar) acompafiadas de alternativas a los andlisis “ideoldgicos” prevalecien-
tes. Ese relativismo de los postmodernos (coherente con sus ataques a la racionalidad
y a la posibilidad de alcanzar un conocimiento cientifico objetivo) es lo que mds criti-
cas ha suscitado por parte de la “academia convencional”, que también ha cuestiona-
do la capacidad de estos enfoques de proporcionar explicaciones sustantivas de
acontecimientos internacionales, ha sefialado su conservadurismo latente (en contra-
diccién con sus manifiestos objetivos emancipatorios) y subrayado el tono y estilo vacuo
de buena parte de su produccién (Holsti, 1989; Halliday, 1994; Rosenberg, 1994).

Feminismo y relaciones internacionales

Una tercera variedad de enfoques “disidentes” en Relaciones Internacionales estd
vinculada al feminismo, un proyecto politico que tiene el objetivo de acabar con las
situaciones de desigualdad, explotacién y opresién de la mujer. Ese proyecto politico
estd asociado también a una teorizacidn: la de la teoria politica feminista®.

En Relaciones Internacionales los enfoques feministas hicieron su aparicion a fines
de los afios ochenta y de la mano de la entrada de los postmodernismos en la discipli-
na. Estos enfoques se autodefinen bien como pertenecientes a la postura epistemold-
gica del “feminismo de punto de vista” (standpoint feminism), bien como postmodernos.
A su vez, las autoras que se adscriben a esos dos grupos comparten, mayoritariamente,
los planteamientos politicos del feminismo radical. Asimismo, ambos grupos de auto-
ras se apuntan a los llamamientos a la “reestructuracién” de la teorfa y —especialmen-
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te en el caso de las autoras que defienden la perspectiva del feminismo de punto de
vista— aceptan la distincién entre teoria problem-solving y critica, situéndose, natural-
mente, en la segunda categorfa (Tickner, 1993, Withwort, 1989).

El feminismo de “punto de vista” en Relaciones Internacionales pretende reinter-
pretar la teorfa y la préctica de la disciplina a través de una lente feminista. Segtin sus
practicantes, el marco conceptual de las Relaciones Internacionales estd “marcado por el
género” y refleja unos valores y unas preocupaciones esencialmente masculinas. Una pers-
pectiva basada en el punto de vista deberfa “poder mostrar cémo las mujeres estdn situa-
das en relacién a las estructuras de poder dominantes y cémo esto forja un sentido de
identidad y una politica de resistencia, ademds de sugerir maneras en las que tanto la teo-
rfa como la préctica puedan ser redireccionadas en sentido liberatorio” (Steans, 1998).

La autora mds representativa de las posturas de “punto de vista feminista” en
Relaciones Internacionales es Jo Ann Tickner. Muy ilustrativo de su postura es el cues-
tionamiento (presentado por la autora como “reformulacién”) de los seis “principios
del realismo politico” de Hans Morgenthau (Morgenthau, 1948).

Los trabajos de Cinthia Enloe se incluyen también dentro de la perspectiva de “femi-
nismo de punto de vista”, aunque la autora se ha interesado mds por cuestiones empiri-
cas que por la teorfa de las Relaciones Internacionales. En Bananas, Beaches & Bases
(Enloe, 1989), una de las obras internacional-feministas més citadas, Enloe se propuso
demostrar que el papel de las mujeres en la politica mundial es mds importante que el
que los andlisis suelen asignarle. Para ello examiné el papel de las mujeres en la politica
internacional desde una perspectiva feminista y a partir de la idea de que “lo politico (y
lo internacional) es personal”. Asi, por ejemplo, considerd el papel de las esposas de los
lideres politicos o diplomdticos en las decisiones tomadas por éstos, el papel de las muje-
res vinculadas de alguna manera a las bases militares estadounidenses (empleadas, pros-
titutas, manifestantes antimilitaristas...) en el funcionamiento de las alianzas militares o
el de las modas y los hdbitos alimentarios en las relaciones entre paises desarrollados y
paises en desarrollo. En la misma tdnica, en una obra posterior analizé, entre otras cues-
tiones, el papel que las madres rusas tuvieron en el fin de la Guerra Fria, por ejemplo al
retirar su apoyo a la presencia de sus hijos soldados en Afganistdn (Enloe, 1994).

En Relaciones Internacionales, el feminismo postmoderno no se ocupa tanto de
las mujeres como del concepto de género: la construccién social de las diferencias entre
hombres y mujeres. Las autoras postmodernas analizan los tipos de papeles sociales para
hombres y mujeres que se construyen en las estructuras y procesos de la politica mun-
dial. Algunas feministas postmodernas estdén embarcadas en la tarea de “deconstruir”
los multiples mecanismos de opresién (dando especial relevancia al género) responsa-
bles de la violencia —estructural y directa— en el sistema politico-econémico global. Para
ello usan una metodologia similar a la de los postmodernos en general. En Women and
War, por ejemplo, Jean Bethke Elshtain (Elshtain, 1987) analizé diferentes discursos
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(peliculas, textos escritos, fragmentos de su autobiografia, etc.) sobre la guerra y la paz,
identificando y problematizando diferentes dicotomias: orden-anarquia, dependencia-
soberanfa, doméstico-internacional, objeto-sujeto y en particular los estereotipo mas-
culino-femenino que definié como “guerrero justo vs. alma hermosa”. Aunque la obra
es, ante todo, una critica a la concepcidn realista de las relaciones internacionales, una
de las conclusiones es que “también el feminismo reproduce muchas premisas que
estructuran los discursos del realismo y de la guerra justa”.

Otra conocida autora postmodernista-feminista es Christine Sylvester, quien se ha
ocupado extensamente del papel de la mujer y del feminismo en las Relaciones
Internacionales en Feminist Theory and International Relations in a Postmodern Era (Sylvester,
1994). Esta autora reconoce la contradiccidn entre el proyecto emancipatorio feminista
y el relativismo postmoderno e intenta salvarla distinguiendo entre “postmodernismo
feminista” (feminist postmodernism) y “feminismo postmoderno” (postmodern feminism),
situdndose en esta segunda categorfa, una categorfa que intenta resolver la contradiccién
entre la deconstruccidn del género postmoderna y el proyecto emancipatorio feminista.
El resultado es unos andlisis bastante similares a los del “feminismo de punto de vista” de
Enloe, aunque mds escépticos frente a la posibilidad de aprender una “esencia femenina”.

Para concluir este apartado, queremos sefialar que en los dltimos afios la problemd-
tica especifica de la mujer (el papel de la mujer en el desarrollo o en la resolucién de con-
flictos, por ejemplo) ha recibido mds atencién que en el pasado en la disciplina en general,
como demuestra la inclusién de capitulos dedicados a estos temas en varios de los recien-
tes manuales y obras generales de Relaciones Internacionales (Baylis y Smith, 1997; Halliday,
1994; Burchill y Linklater, 1995; Olson y Lee, 1994). Es razonable suponer que la pre-
sencia de las autoras feministas en Relaciones Internacionales ha contribuido a una sensi-
bilizacién general hacia estas cuestiones, adn entre quienes dudan de la pertinencia de
teorizar a partir de un punto de vista o una epistemologfa exclusivamente feminista.

APROXIMACIONES: EL CONSTRUCTIVISMO Y LA
PERSPECTIVA DE LA SOCIEDAD INTERNACIONAL

Algunos autores han sefialado el cardcter “pendular” o “dialéctico” de la dindmi-
ca de los debates en Relaciones Internacionales. Tras un perfodo de enfrentamientos
mds o menos intensos entre los contendientes, las posiciones suelen acercarse. El did-
logo neorrealismo-neoliberalismo serfa un ejemplo de esta dindmica, tras los enfrenta-
mientos entre realistas y trasnacionalistas en el marco del “tercer debate”. También el
“segundo debate” entre tradicionalistas y cientificistas culmind en el acercamiento de
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la etapa “post-behaviorista”. E incluso el exiguo “primer debate” dio lugar a un realis-
mo que nunca se pudo despegar del todo del “idealismo” que habia combatido. De
manera similar, la separacién entre racionalistas y reflectivistas se estaria empezando a
acortar, con aproximaciones reflectivistas al campo racionalista y aproximaciones reflec-
tivistas al racionalista.

Los casos més claros de esa dindmica de aproximacién son los de los autores que
se identifican como “constructivistas” o “constructivistas sociales” y el creciente inte-
rés por la perspectiva de la “sociedad internacional”. La evolucién del constructivismo
en el dltimo lustro es un ejemplo del acercamiento de unas concepciones inicialmen-
te catalogadas como pertenecientes al campo reflectivista al rigor cientifico reclamado
por los racionalistas. El interés que en estos dltimos afios los autores mds identificados
con las corrientes dominantes en las relaciones internacionales han estado otorgando
a las conceptualizaciones vinculadas al concepto y a la perspectiva de la sociedad inter-
nacional ejemplificaria, por su parte, la tendencia de acercamiento de los racionalistas
a las preocupaciones filoséficas y sociales reflectivistas.

Fl constructivismo

El énfasis en la idea de que las estructuras sociales (incluyendo las que regulan las
interacciones internacionales) estdn socialmente construidas es un rasgo comun a todos
los enfoques reflectivistas. Pero el rétulo “constructivismo” (o “constructivismo social”)
se usa en una medida cada vez mayor para identificar una corriente que parece dife-
renciarse cada vez mds del resto de los reflectivismos. Un elemento que puede ayudar
a definir la corriente es la postura contemporizadora que los autores identificados con
ella suelen adoptar ante los enfoques racionalistas, y en particular sobre cuestiones epis-
temoldgicas. Otro es su programa de investigacién, construido no a partir de una teo-
rfa acabada sino mds bien a partir de las carencias percibidas en los enfoques tradicionales
(y, en concreto, en el programa neorrealista-neoliberal), particularmente en el trata-
miento de los factores socio-cognitivos. El constructivismo no es una teoria de las rela-
ciones internacionales, por mds que los autores constructivistas no descarten —como sf
lo hacen los postmodernos— la posibilidad de construirla en el futuro, una vez que se
disponga de un nimero suficiente de datos acumulados (Ruggie, 1998: 856). Esa acti-
tud ilustra la postura de los constructivistas hacia la actividad de teorizar: suelen pre-
ferir una teorizacién mds inductiva e interpretativa que deductiva y explicativa. Mds
que premisas o supuestos, lo que se plantea son hipétesis de trabajo. En este momen-
to no estd claro cémo se podria articular una futura teorfa constructivista con las teo-
rfas existentes. Algunos autores ven posibilidades de complementariedad, otros son mds
escépticos. No obstante, es destacable que, desde fuera, ya se estd empezando a pre-
sentar el constructivismo como una alternativa vdlida a las explicaciones neorrealistas
y neoliberales de las relaciones internacionales (Walt, 1998).
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Origen y planteamiento

La etiqueta de “constructivismo” para designar un programa de investigacion en
Relaciones Internacionales alternativo a los existentes fue acufiada por Nicholas Onuf
en 1989, en su obra World of Our Making (Onuf, 1989). Sin embargo, el autor mds
representativo de esta corriente es Alexander Wendt, quien en 1987 ya habia plantea-
do el tema central de la problemdtica constructivista: la mutua constitucién de las
estructuras sociales y los agentes en las relaciones internacionales (Wendt,1987).
Posteriormente Wendt adopté para si el rétulo de “constructivista moderno” (para
diferenciarse de los “constructivistas postmodernos” como Ashley o Walker) y sefial$
también a John G. Ruggie y Friedrich Kratochwil como autores constructivistas (Wendt,
1992). Tanto uno como otro son autores de reconocido prestigio en la academia esta-
dounidense, con una trayectoria marcada por un rico debate con neorrealistas y neo-
liberales sobre aspectos fundamentales de la teorizacién en Relaciones Internacionales,
en particular en torno al concepto de régimen internacional y sus implicaciones®'. Mds
tarde, Wendt eliminé el adjetivo “moderno” y afiadié los nombres de Emmanuel Adler
y Peter Katzenstein al nudcleo “constructivista” (Wendt, 1995). Dado que todos estos
autores aceptan la denominacién de constructivistas cabe considerarlos como tales,
aunque hay diferencias significativas entre ellos. Wendt ha presentado el constructi-
vismo como una perspectiva capaz de contribuir al didlogo neorrealismo-neoliberalis-
mo —reforzando los argumentos neoliberales— y a la vez capaz de acercar las posiciones
reflectivistas a las racionalistas (Wendt, 1992: 394).

Para Wendyt, el didlogo entre neorrealistas-neoliberales gira en torno a la medida
en que la accidn estatal estd condicionada por la “estructura” (anarquia y distribucién
de poder) o por el “proceso” (interaccién y aprendizaje) e instituciones. Ese didlogo era
posible a partir de la base comun: el compromiso “racionalista” de ambas partes y, sobre
todo, su uso de los modelos econédmicos y de la teorfa de los juegos. El problema es
que la teorizacidén basada en la teoria de los juegos no concede especial interés a las
identidades y a los intereses de los participantes, sino que los trata como factores ex6-
genos fijos, centrdndose en la manera en que los actores se comportan y en los resulta-
dos de sus acciones. Sin embargo, en opinién de Wendt las posiciones neoliberales
—que sostienen que los procesos e instituciones pueden dar lugar a un comportamien-
to cooperativo a pesar de la anarquia— se verfan reforzadas si contaran con una teorfa
sistemdtica que explicara la transformacién de las identidades e intereses de los actores
por parte de los regimenes e instituciones. A su vez, las teorfas “reflectivistas” si se ocu-
pan de “cédmo las prdcticas de conocimiento constituyen a los individuos”, una cues-
tidn cercana, segtin Wendyt, a las inquietudes de los neoliberales. Asf pues, el autor cree
posible contribuir al debate (racionalista) entre neorrealistas y neoliberales con ele-
mentos constructivistas.
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Para ello Wendt (y el resto de los autores constructivistas) se apoyan en una abundante
literatura proveniente de la sociologfa, las Relaciones Internacionales y otras disciplinas que
puede proporcionar conceptualizaciones dtiles para entender mejor esta problemdtica.
Ademds de las obras de cldsicos de la sociologfa como Durkheim y Weber, dos obras impot-
tantes de la sociologfa del conocimiento son especialmente influyentes en el pensamiento
constructivista en Relaciones Internacionales. Una es el cldsico de Berger y Luckmann La
construccidn social de la realidad (Berger y Luckman, 1966). Otra es Central Problems in
Social Theory, donde Anthony Giddens desarrollé su “teorfa de la estructuracién” (Giddens,
1979). De las maltiples influencias provenientes de la propia disciplina de las Relaciones
Internacionales los autores constructivistas destacan tres nicleos, todos ellos particular-
mente interesados en el papel de los factores socio-cognitivos en las Relaciones Internacionales:
en primer lugar, la literatura vinculada a la teorizacién sobre la sociedad internacional, espe-
cialmente la obra de Hedley Bull (Bull, 1977). En segundo lugar, las aportaciones de la
escuela neofuncionalista de la integracién europea (Haas, 1968; Lindberg, 1971; Nye, 1971).
Y en tercer lugar, las de los estudiosos que se ocuparon de los problemas de la percepcién
en los procesos de toma de decisiones, entre los que se destaca Robert Jervis (Jervis, 1988).

Wendt no ha planteado una teorfa —ni siquiera en su Social Theory of International
Politics (Wendt, 1999)— sino un conjunto de hipétesis que sugirié explorar empirica-
mente. Lo que sf ha hecho es proponer una agenda de investigacién. Esta tendrfa el
objetivo de evaluar las relaciones causales entre précticas e interacciones (variable inde-
pendiente) y las estructuras cognitivas en el nivel de los estados individuales y los sis-
temas de estados (variable dependiente), lo que equivale a explorar la relacién entre lo
que los actores hacen y lo que son. Aunque sugirié partir de la idea de la constitucién
mutua entre agentes (actores) y estructuras , subray$ que no es una idea que pueda ayu-
dar demasiado: lo que hay que averiguar es cdmo se constituyen mutuamente. En par-
ticular Wendt sefialé la importancia del papel de la préctica al configurar acticudes
hacia lo “dado” de esas estructuras: ;Cémo y porqué los actores reifican las estructuras
sociales, y bajo qué condiciones desnaturalizan esas reificaciones?

Es también destacable la postura de Wendt frente a la controversia epistemolégi-
ca definida como “positivismo-postpositivismo”. Sencillamente, propuso quitarle impor-
tancia, sefialando asimismo que “abandonar las restricciones artificiales de las
concepciones de investigacién del positivismo 16gico no nos obliga a abandonar la ‘cien-

cia”” (Wendt, 1992: 425).

Desarrollo empirico

El llamamiento de Wendt a la exploracién empirica de las ideas constructivistas
ha tenido eco, y en muy pocos afios han aparecido numerosos trabajos (fundamental-
mente estudios de caso) vinculados a esta agenda de investigacién y con la misma ads-
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cripcién “moderna”. Los estudios de caso suelen seguir una metodologia que combi-
na la explicacién con la interpretacién, desde una perspectiva “cientifica y sensible a lo
socioldégico” (Adler, 1997). Para intentar demostrar cdmo las instituciones configuran
los intereses de los actores se requieren necesariamente estudios muy detallados. Los
estudios de caso suelen incluir andlisis de textos de decisores politicos, entrevistas, etc.,
aunque también se recurre a estadisticas y a otros métodos formales.

Una parte importante de los estudios de caso trata del papel de las organizaciones
internacionales en los procesos de reconfiguracidn de intereses estatales. El papel de la
UNESCO en la reestructuracién de las politicas de investigacién —a partir de un pro-
ceso descrito como de reconfiguracién de intereses— de numerosos estados miembros
(Finnemore, 1966), el de la OTAN en la reestructuracién de las percepciones mutuas
de sus miembros y sus intereses de seguridad (Risse-Kappen, 1994) y la reformulacién
de los intereses y percepciones de los estados miembros de la Unién Europea (Landau
y Whitman, 1997) son e¢jemplos de este tipo de andlisis.

Otros estudios de caso se centran en la construccidn de normas en sf (y menos en
las instituciones que las producen). Entre ellos cabe citar el andlisis de la creacién de una
“norma global antirracista” en el contexto de la imposicién de sanciones anti-Apartheid
a Suddfrica (Klotz, 1995), la creacién de normas subyacentes al proceso de descoloniza-
cién (Jackson, 1993), el andlisis de las normas que subyacen a la “soberanfa” como ins-
titucién (Barkin y Cronin, 1994; Bierstecker y Weber, 1996) y los aspectos normativos
de las politicas de seguridad (Katzenstein, 1996). A nivel tedrico, las dos obras semina-
les constructivistas relativas a la produccién de normas internacionales son las ya cita-
dada World of Our Making de Nicholas Onuf (Onuf, 1989) y Rules, norms, and decisions
de Friedrich Kratochwil (Kratochwil, 1989). Ambas reelaboran la cldsica distincién plan-
teada por primera vez por el fildsofo John Rawls entre “reglas constitutivas” (las que crean
la préctica o institucién, por ejemplo las reglas del ajedrez) y “reglas regulativas” (las que
ordenan las interacciones, como por ejemplo las reglas del tréfico) (Rawls, 1955)*. Los
autores constructivistas consideran, en general, que los autores neorrealistas o institu-
cionalistas neoliberales se han ocupado casi exclusivamente de las reglas regulativas y
demasiado poco de las constitutivas, esenciales para entender los aspectos intersubjeti-
vos de las relaciones internacionales (Ruggie, 1998: 871). Asimismo, los constructivis-
tas consideran que el papel que los neoliberales atribuyen a las normas internacionales
(el de actuar como elementos constrefidores del comportamiento de los actores) es dema-
siado superficial. Para los constructivistas, el alcance de las normas es mucho mds pro-
fundo: las normas forman un consenso intersubjetivo entre los actores que, a su vez,
constituye (o reconstituye) las identidades e intereses de éstos (Checkel, 1997: 473).

Un dltimo grupo de estudios constructivistas que cabe destacar son los relaciona-
dos con el papel de los individuos en la difusién de las normas por parte de las insti-
tuciones. El concepto de “activista moral” (moral entrepreneur) se ha usado para explicar
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porqué determinada norma surge en un momento dado. Los activistas morales son
individuos comprometidos que se encuentran en el momento y lugar adecuado y con-
siguen transmitir sus creencias a estructuras sociales mds amplias (Florini, 1996;
Finnemore, 1996). Pero quizds mds fructifero sea el uso de la nocién de “comunidad
epistémica” por los autores constructivistas. Aunque fue John Ruggie el primero en
introducir el término en la literatura de las Relaciones Internacionales (Ruggie, 1975),
quienes lo desarrollaron y usaron fueron algunos autores institucionalistas neolibera-
les, en el marco de la teorfa de los regimenes. Segtn la definicién de Peter Haas, “una
comunidad epistémica es una red de profesionales con reconocida experiencia y com-
petencia en un campo determinado y un reconocido conocimiento de temas relevan-
tes para la elaboracién de politica en ese terreno o drea temdtica” (Haas, 1992).

La explotacién constructivista del concepto de comunidad epistémica ha corrido
a cargo, fundamentalmente, de Emanuel Adler, el cual concibe a las comunidades epis-
témicas como creadoras de creencias intersubjetivas que acttian como “vehiculos de
supuestos tedricos, interpretaciones y significados colectivos que pueden ayudar a crear
la realidad social de las relaciones internacionales” (Adler, 1992: 343), y especifica-
mente a través de la “difusidn e internacionalizacién de nuevas normas constitutivas
que puedan acabar creando nuevas identidades, intereses e incluso nuevos tipos de orga-
nizacién social”. Adler ha ilustrado sus argumentos a través del estudio de caso sobre
el papel de las comunidades epistémicas en la adopcién de normas de control nuclear.

La agenda constructivista es, pues, rica y variada. En muy pocos afios la produccién
constructivista ha alcanzado unas dimensiones respetables y el interés de los estudiosos por
el papel de las ideas en las Relaciones Internacionales estd lejos de agotarse. El préximo reto
para el constructivismo —apuntado tanto desde dentro como desde fuera de la corriente
(Ruggie, 1998; Dessler, 1999; Checkel, 1998; Keohane, 2000)— consiste en integrar los
resultados de los estudios empiricos en una teorfa coherente (o en varias “teorfas de alcan-
ce intermedio”) de cdmo las estructuras sociales y los actores internacionales se construyen
mutuamente. Por el momento, y como un critico ha sefialado (Dessler, 1999, 137), el cons-
tructivismo ha conseguido, al menos, equilibrar los intentos de descubrir generalizaciones
sobre la vida internacional con los de intentar aprehenderla en sus aspectos mds especificos.

El renovado interés por la perspectiva de la “sociedad internacional”

En los tltimos afios es patente un renovado interés —incluso por parte de autores vin-
culados a la “corriente hegemdnica” de la disciplina (anglosajones realistas/neorrealistas)—
por las posibilidades que ofrece para la teorizacién la perspectiva de la sociedad interna-
cional. Aunque esa perspectiva suele vincularse sobre todo a la llamada escuela inglesa de
las Relaciones Internacionales, ha sido desarrollada también por otros autores e incluso
por otras “escuelas”. En concreto, también la escuela espariola de las Relaciones Internacionales
se ha articulado en torno al estudio y consideracién de la sociedad internacional.
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El particular atractivo que esa manera de entender el estudio de las Relaciones
Internacionales presenta en la actualidad se debe, por un lado, a que se la considera mds
capaz de dar cuenta del cambio en la sociedad internacional que los enfoques realistas o
neorrealistas y, por otro, a que se percibe como compatible con aproximaciones tedricas
muy diversas e incluso como un puente para el acercamiento entre “racionalistas” y “reflec-
tivistas”, de ah{ que la hayamos incluido en este apartado dedicado a las dindmicas de
aproximacidn en la teorizacidn sobre las relaciones internacionales.

La sociedad internacional como perspectiva de andlisis

Ademds de como objeto de estudio®, la sociedad internacional puede entenderse
como una manera de concebir las relaciones internacionales y su estudio, es decir como
una perspectiva de andlisis. No queremos decir con ello que todos los autores que han
usado el concepto de sociedad internacional compartan la misma perspectiva. Pero s
creemos que hay elementos comunes entre aquellos estudiosos —o mds bien aquellas
escuelas— que han hecho de la sociedad internacional su centro de gravedad tedrico.
Nos referimos, en concreto, a los integrantes de la escuela espasiola y de la escuela ingle-
sa, cuya manera de concebir el estudio de las relaciones internacionales tiene muchos
elementos en comun.

Aunque la cuestién de qué autores deben ser incluidos entre los participantes de
la escuela inglesa es un tema abierto, no hay duda de la centralidad y la influencia den-
tro de la escuela de la obra de Martin Wight, Hedley Bull y John Vincent®. Y del papel
nuclear de una institucién, el British Commitee on International Theory que funcioné
entre 1958 y 1968 , también es claro (Dunne, 1998).

Por su parte, la escuela espafiola (mds modesta que la inglesa en dimensiones y de
configuracién mds reciente) tiene como nucleo la obra de Antonio Truyol, Roberto
Mesa, Manuel Medina y Celestino del Arenal, en tanto que su institucién central es
sin duda el Departamento de Estudios Internacionales de la Universidad Complutense
de Madrid (Arenal, 1978).

Mds que glosar la obra de los autores pertenecientes a ambas escuelas (una tarea
que, en uno y otro caso, estd ya hecha y en profundidad)®, lo que nos interesa en este
apartado es destacar los elementos esenciales de la perspectiva de la sociedad interna-
cional para a continuacién vincularlos a las cuestiones de su interés como punto de par-
tida para plantearse la cuestién del cambio y continuidad en las relaciones internacionales
y su interés como punto de encuentro entre perspectivas racionalistas y reflectivistas.

Hidemi Suganami ha caracterizado a la escuela inglesa a partir de los siguientes
rasgos: su compromiso con la objetividad cientifica, su rechazo al behaviorismo (paten-
te en el enfrentamiento metodoldégico de Hedley Bull con los cuantitativistas estadou-
nidenses), el uso del método socioldgico y el andlisis institucional, su defensa de la
autonomia académica de las Relaciones Internacionales y el rechazo del utopismo
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(Suganami, 1983). Por su parte, de la caracterizacién que ha hecho Esther Barbé de la
escuela espafiola se destacan los siguientes rasgos: la defensa de la autonomfa de la dis-
ciplina con un espiritu interdisciplinar; la adopcidén de una metodologia cldsica (con
el consiguiente rechazo al formalismo behaviorista y el reconocimiento de la impor-
tancia del papel auxiliar de la historia) y la apuesta por una teorfa objetiva en el andli-
sis y orientada hacia el problema (Barbé, 1995: 86-93).

Es evidente que la coincidencia entre las dos caracterizaciones es muy grande. Ello
nos autoriza, creemos, a hablar de una perspectiva comtn en la aproximacién a la socie-
dad internacional, que ambas escuelas consideran el objeto de estudio privilegiado. Hay,
no obstante, una diferencia importante entre ambas escuelas. Los autores de la escuela
inglesa han centrado, tradicionalmente, mds que los de la escuela espanola, su andlisis en
la dimensién estatocéntrica de la sociedad internacional. Ello ha llevado a no pocos auto-
res a identificarlos con las corrientes realistas de las Relaciones Internacionales, a veces
matizando ese realismo con el adjetivo “liberal” (Hill, 1989). En cambio, la escuela espa-
fiola ha llevado mds lejos que la inglesa su compromiso con la aproximacién socioldgica,
compromiso que se matetializa en una aproximacion global a las Relaciones Internacionales,
abarcdndolas en todas sus dimensiones (estatal y transnacional) y complejidad.

Esa diferencia de enfoques es coherente con las tradiciones de pensamiento en la que
se afirman ambas escuelas. La escuela inglesa se ha definido como vinculada a la tradicién
grociana o “racionalista”, definiendo esa tradicién como via media entre las tradiciones
Hobbesiana/Magquiaveliana (realista) y la Kantiana/Marxiana (“revolucionista”) (Wight,
1991). En la primera tradicién (realista) las relaciones internacionales se definen, ante todo,
por el conflicto entre estados, por la guerra hobbesiana de todos contra todos. En la terce-
ra (revolucionista) la dimensién dominante es la cooperacidn, no tanto entre estados sino
entre los individuos que constituyen una “comunidad mundial”. La segunda tradicién (racio-
nalista) se define como un punto intermedio entre las otras dos: por el énfasis en las reglas
¢ instituciones que forman el tejido de la sociedad internacional y que limitan el conflicto.

Sin negar las fuertes raices grocianas de la escuela espafiola de Relaciones
Internacionales, es evidente también la influencia en la escuela espafiola del derecho
de gentes de los siglos XVI y XVII. Celestino del Arenal plantea en estos términos las
diferencias entre el enfoque grociano y el iusnaturalista: “Mientras Grocio y sus suce-
sores desarrollan una concepcién de la sociedad internacional y del Derecho Internacional
cada vez mds contractualista, como consecuencia de su aceptacién de la concepcién
bodiniana de la soberanta, reflejo del sistema de Estados europeo que ha nacido, Vitoria
y los demds autores espafioles desarrollan una visién del mundo, basada en un iusna-
turalismo de inspiracién cristiana, que les lleva a elaborar una concepcidn de la socie-
dad internacional que descansa en la aplicacién de los principios de la moral y del
Derecho natural. (...) Ello implicaba, en principio, la primacfa de la idea de solidari-
dad internacional sobre el concepto de soberania”.
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Asi, pues, el iusnaturalismo cristiano de, entre otros, Francisco de Vitoria y
Francisco Sudrez, se refleja en esa mayor importancia que los autores espafioles acuer-
dan a la dimensién transnacional de la sociedad internacional (Truyol, 1993; Arenal,
1990; Mesa, 1977; Barbé, 1995), principal rasgo diferenciador de perspectiva de la

sociedad internacional que adoptan la escuela espafiola y la escuela inglesa.

La actualidad de la perspectiva de la sociedad internacional

Tras el recorrido que acabamos hacer por el panorama tedrico actual no es dificil
entender el porqué del actual auge de la perspectiva de la sociedad internacional. Si la
perspectiva de la sociedad internacional —especialmente en la versidn de la escuela
inglesa— se presentd tradicionalmente a sf misma como viz media entre realismo y “revo-
lucionismo”, en la actualidad se la presenta también como via media entre racionalis-
mo y reflectivismo. Lo serfa en tres sentidos diferentes:

En primer lugar, en el plano metodoldgico. Los andlisis que se hacen desde la
perspectiva de la sociedad internacional operan con una metodologia tradicional,
interpretativa y con un instrumental histérico-filoséfico. Esto los acerca al campo
reflectivista y los aleja del cuantitativismo y la rational choice de ciertos sectores racio-
nalistas sin caer por ello, empero, en la falta de rigor metodolégico de los postmo-
dernos.

En segundo lugar, en el plano epistemoldgico. La etiqueta de “positivismo” que
los partidarios de la reestructuracién en Relaciones Internacionales han aplicado a
las corrientes cldsicas en general es particularmente poco adecuada para la perspec-
tiva de la sociedad internacional, cuyos autores suelen ser cautelosos ante las gene-
ralizaciones excesivas®. Pero, al mismo tiempo, su compromiso con el método
cientifico es total, algo que los distingue netamente del relativismo epistemolégico
postmoderno.

En tercer lugar, en el plano normativo. La perspectiva de la sociedad internacional
tiene un fuerte componente normativo. En este sentido, se lo ha equiparado a la “teo-
ria critica” en sentido amplio (Dunne, 1998: XI). Pero ese componente normativo
(muy presente en la escuela espafiola), compatible con los llamados a una teoria eman-
cipatoria de los tedricos criticos, no se sitda por encima de la voluntad de analizar la
sociedad internacional con rigor y objetividad.

La capacidad de la perspectiva de la sociedad internacional de amortiguar las
diferencias entre racionalistas y reflectivistas ha sido reconocida por algunos auto-
res postmodernos, como Der Derian (1988) pero, sobre todo, por autores situados
en corrientes mds tradicionales, y por lo tanto racionalistas, quienes han expresado
la necesidad de dar mayor importancia a los elementos sociocognitivos en la teoria
pero que prefieren tomar esos elementos de la cldsica perspectiva de la sociedad
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internacional que, por ejemplo, del constructivismo. En ese sentido, Kal Holsti, un
autor que se autodefine como realista, ha recordado que desde la perspectiva de la
sociedad internacional se han tratado cuestiones que son centrales en las Relaciones
Internacionales pero que han sido descuidadas por neorrealistas o neoliberales: ;cémo
se reproduce histéricamente la sociedad internacional? ;cdmo afectan las normas e
instituciones internacionales al comportamiento de los estados? ;cdmo cambian las
caracteristicas fundamentales de los sistemas de estados? (Holsti, 1987). El mismo
Holsti ha empezado a explorar las posibilidades que brinda esta perspectiva de and-
lisis en su propia investigacién sobre la cuestién del cambio sistémico. En concre-
to, Holsti ha sugerido evaluar la importancia del cambio sistémico tomando como
pardmetros las instituciones en que se centraron los teéricos de la sociedad inter-
nacional: el derecho internacional, el equilibrio del poder y la diplomacia (Holsti,
1998 b).

En la misma t6nica, Barry Buzan ha sugerido aplicar a su modelo “realista estruc-
tural” algunas de las conceprualizaciones propias de la perspectiva de la sociedad inter-
nacional. Buzan considera, asimismo, que hay importantes puntos de encuentro entre
la teoria (neoliberal-neorrealista) de los regimenes internacionales y las ideas centrales
de los tedricos de la sociedad internacional (Buzan, 1993).

Pese a sus potencialidades, se ha apuntado que la perspectiva de la sociedad inter-
nacional estd todavia poco desarrollada conceptualmente (Waever, 1992). Sin embar-
go, es notorio que se estdn haciendo esfuerzos en ese sentido. Desde la escuela inglesa,
por ejemplo, Fred Halliday ha propuesto establecer una triple distincién analitica
(ausente en la perspectiva estatocéntrica de Bull): sociedad internacional de estados
(sociedad inter-Estatal), sociedad transnacional de interacciones econémicas (socie-
dad inter-socio-econdémica) y “socializacién” (sociedad inter-ideoldgica), una terce-
ra dimensién vinculada a las demds y que consistiria en el mecanismo de reproduccién
de las normas establecidas en el sistema internacional en su totalidad y tendria como
resultado la homogeneizacién politica ideoldgica (Halliday, 1994). Halliday consi-
dera que esta dltima dimensidn es atil para explicar las recientes transformaciones del
sistema internacional —especialmente el colapso soviético— y propone centrar la agen-
da teérica en ella.

Los anteriores son sdlo algunos ejemplos de las numerosas muestras de interés que
la perspectiva de la sociedad internacional y sus posibilidades han suscitado dltima-
mente. Desde nuestro medio académico, esa nueva centralidad en el panorama teéri-
co general de las Relaciones Internacionales de la perspectiva global que tradicionalmente
se ha defendido desde la escuela espafiola no puede menos que suscitarnos una reac-
cién de entusiasmo, matizada apenas por el hecho de que las referencias que interna-
cionalmente se hacen a la perspectiva de la sociedad internacional la asocian
indisolublemente a la escuela inglesa?.
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CONSIDERACIONES FINALES

Queremos concluir este trabajo subrayando algunos elementos de continuidad y
cambio (aquellos que nos impresionan como particularmente interesantes) en esta
reciente teorizacién sobre las Relaciones Internacionales que acabamos de recorrer.

En lo que respecta a la continuidad, el principal elemento que destacamos es la
persistencia de la centralidad del realismo/neorrealismo. Como hemos visto, todos los
intentos de teorizar las relaciones internacionales se hacen desde o contra él. No cabe
duda de que, para bien o para mal, los postulados realistas siguen siendo el principal
punto de referencia tedrico.

En segundo lugar, destacamos como elemento de continuidad la pregunta que
subyace a buena parte del debate tedrico en Relaciones Internacionales, desde la crea-
cién de la disciplina hasta los ataques “disidentes” al nicleo hegemdnico: shasta qué
punto y en qué medida es posible ir mds alld de la pura ideologfa sociopolitica y hacer
teorfa sociopolitica?

En cuanto a los elementos de cambio, destacamos, en primer lugar, la novedad
del intento de neorrealistas/neoliberales de someter a prueba los propios supuestos poli-
tico-normativos. Se trata de un ejercicio que parte de una respuesta afirmativa a la pre-
gunta formulada en el pdrrafo anterior, respuesta que, desde luego, no es undnimente
compartida por los estudiosos de las Relaciones Internacionales.

Un segundo elemento de cambio que queremos subrayar es el de la progresiva pér-
dida de la vigencia del concepto kuhniano de paradigma como elemento ordenador de
los debates de la disciplina. Como hemos ya sefialado, el concepto de paradigma, tal
como se usaba, tendifa a legitimar la falta de comunicacién en nuestra disciplina. Es por
ello que no podemos menos que celebrar su paulatino arrinconamiento.

También celebramos, por tltimo, la mayor sensibilidad que desde hace unos afios
se otorgan en nuestra disciplina a los aspectos socio-cognitivos de las relaciones interna-
cionales. Este es un elemento de cambio desde el punto de vista de la teorfa hegemdni-
ca estadounidense, pero no lo es desde la perspectiva europea y espafiola, donde la sociedad
internacional ha sido siempre el objeto de estudio que se ha intentado comprender.
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Notas

. El “segundo debate” entre cientificistas y tradicionalistas en los anos sesenta fue un debate

metodoldgico en el que realistas y liberales estuvieron presentes en ambos campos. Sobre su
desarrollo véase Arenal (1990: 111-124). Las principales contribuciones al debate estan inclui-
das en la obra editada en Knorr y Rosenau (1969).

. Enrealidad, los autores que hoy englobamos bajo la denominacion de “idealistas” no se iden-

tificaban con ella. La etiqueta de “idealistas” fue acunada posteriormente para aludir a los auto-
res que E. H. Carr llamé (peyorativamente) “utépicos” en su obra The Twenty Years Crisis.
Posiblemente la mayoria de ellos se habrian reconocido como “internacionalistas liberales”.
Sobre las distintas variantes del pensamiento “idealista” véase Mesa (1977:141-146); sobre la
conexién entre el “idealismo filoséfico” (de Platén, Kant o Hegel) y el “utopismo politico” véase
Medina (1983: 48).

Recientemente, y en el marco del reexamen al que esta siendo sometido el pensamiento inter-
nacionalista liberal en nuestra disciplina, se ha editado una antologia de pensadores “idealis-
tas” (que incluye obras de Carr, Zimmern y Angell) que tiene el propdésito declarado de difundir
las ideas de “las victimas de Carr” (Long y Wilson, 1995).

. El cuestionamiento de Stanley Hoffmann a las teorias neofuncionalistas de la integracion euro-

pea es uno de los pocos ejemplos de enfrentamiento realismo-liberalismo en los afios sesen-
ta (Hoffmann, 1964 y 1966).

Las tres denominaciones son problematicas. La de “tercer debate” (tras el primer debate realismo-
idealismo y el segundo debate tradicionalismo-cientificismo) suele caracterizar al debate entre los
autores realistas y los defensores de las concepciones transnacionalistas. A partir de la introduc-
cién en Relaciones Internacionales de la nocién kuhniana de “paradigma cientifico”, el tercer deba-
te se define también como “debate interparadigmatico” entre el paradigma realista, €l transnacionalista
(o globalista, o liberal, o pluralista, o de sociedad mundial, segun los autores) y el estructuralista
(también definido como marxista —aunque no todos los autores estructuralistas se consideran mar-
xistas— 0, complicando aln mas las cosas, como globalista), por mas que la participacion de las
corrientes marxistas, muy minoritarias en Relaciones Internacionales, en debates con las otras dos
fue muy restringida. El problema es que también se ha incluido —a partir de un muy citado articulo
de Yosef Lapid (Lapid, 1989)- en el ambito del “tercer debate” a la confrontacion epistemologica
entre las teorias racionalistas clasicas y las “reflectivistas” (teoria critica, postmodernismo y feminis-
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mos), asi como el didlogo actual neorrealismo-neoliberalismo. Una manera de ordenar un poco las
cosas es separar, como ha propuesto Ole Waever, el debate interparadigmatico o “tercer debate”,
que se daria por concluido, de los dos debates paralelos de la década de los noventa, el debate
neorrealismo-neoliberalismo por un lado y el debate racionalismo-reflexivismo por otro, dos aspec-
tos de un “cuarto debate” (Waever, 1996: 149-185).

Sobre la interesante y variada trayectoria académica de Robert Keohane, véase Suhr (1997:90-
120) y Keohane (1989:403-415).

En estas obras Keohane y Nye no crearon una nueva perspectiva en Relaciones Internacionales
sino que articularon una serie de ideas presentes en enfoques preexistentes. Entre las obras
publicadas con anterioridad a las obras de Keohane y Nye y que influyeron también en la cons-
truccion de la perspectiva transnacionalista cabe estacar las de Scott (1967); Rosenau (1969)
y Deutsch (1968).

Véase Kuhn (1962) y especialmente Kuhn (1970). De hecho, ya en 1972 Hedley Bull habia aler-
tado contra la aplicacion a las Relaciones Internacionales de “la retérica del progreso cientifi-
co, mal aplicada a un campo en el que no hay un progreso de un tipo estrictamente cientifico,
[lo que] lleva a limitar y oscurecer el tipo de avance que si es posible” (Bull, 1972). Otros auto-
res que han cuestionado el uso del concepto de paradigma cientifico en Relaciones
Internacionales (por razones similares a las alegadas por Waever) son Smith (1992) y Guzzini
(1992). De todos modos, hay que sefialar que ninguno de estos autores cuestiona el uso del
concepto de paradigma como pilar de la “cartografia” de la disciplina que han hecho numero-
s0s manuales de Relaciones Internacionales en los Ultimos afos (adoptado, en nuestro medio,
tanto por Arenal (1990) como por Barbé (1995).

Keohane definio las instituciones como “conjuntos de reglas (formales e informales) estables e
interconectadas que prescriben comportamientos, constrifien actividades y configuran expec-
tativas”. A su vez, las instituciones pueden ser de tres clases:

a) organizaciones gubernamentales y no gubernamentales (deliberadamente establecidas y
disefiadas por los estados, con caracter burocratico y reglas explicitas);

b) regimenes internacionales (instituciones con reglas explicitas acordadas por los gobiernos
pero con un nivel de institucionalizacién menor que las instituciones) y,

c) convenciones (situaciones contractuales que comportan reglas implicitas que configuran las
expectativas de los actores) (Keohane, 1989: 2-4).

Véase un andlisis detallado de la problematica “beneficios absolutos vs. relativos” en Niou y
Ordeshook (1994: 209-234).

. Esta enumeracion de las diferencias entre neorrealistas y neoliberales de Baldwin ha sido repro-

ducida en distintos manuales y cursos, como por ejemplo en Baylis y Smith (1997: 170) y, entre
nosotros, por Grasa (1997:144-145).

La llamada “definicion canonica” es la que fue consensuada en 1983 entre neorrealistas y neolibe-
rales y aparece en el volumen editado por Steven Krasner en 1982 (como nimero especial de
International Organization) y en 1983 (como volumen independiente): “Los régimenes internacio-

Revista CIDOB d’Afers Internacionals, 56



Monica Salomén Gonzalez

nales son principios, normas, reglas y procedimientos de toma de decisiones en torno a los cua-
les las expectativas de los actores convergen en un érea determinada de las relaciones internacio-
nales. Los principios son creencias de hecho, de causalidad o de rectitud. Las normas son estandares
de comportamiento definidas en términos de derechos y obligaciones. Las reglas son prescripcio-
nes o proscripciones para la accién especificas. Los procedimientos de toma de decisiones son
las practicas prevalecientes para llevar a cabo y aplicar las decisiones colectivas” (Krasner, 1983:2).
Hasenclever, Mayer y Rittberger (1996; 2000) han realizado un andlisis pormenorizado de la evo-
lucién de los debates en torno al concepto de régimen internacional.

13. Eltérmino que hemos escogido para esta dinamica obedece a la autodefinicion como “disi-
dentes” que asume una buena parte de los autores considerados en este apartado. Una mues-
tra de esa autopercepcion esta en el titulo del articulo introductorio al nimero extraordinario
del International Studies Quaterly (editado por los autores postmodernos R. Ashley y R. B. J.
Walker): “Speaking the Language of Exile: Dissident Thought in International Studies”, (Ashley
y Walker, 1990).

14. Los dos primeros se inscriben en la corriente o corrientes “postmodernas”. Los dos Ultimos son
exponentes del enfoque constructivista. Es de sefialar que tanto Richard Ashley como John
Ruggie habian participado en el debate en torno a Theory of International Politics de Waltz mate-
rializado en la ya citada antologia de Keohane, Neorealism and its Critics (Keohane, 1986).

15. No hay acuerdo entre los autores sobre la denominacion de la familia de enfoques que Keohane
llamé “reflectivistas”. Algunos autores han optado por la denominacion de “tendencias post-posi-
tivistas” aludiendo al posicionamiento de varios de ellos frente a la manera “positivista” de enten-
der la ciencia (Lapid, 1989). El problema que supone el uso de esa denominacion es que podria
sugerir que se esta aceptando la dicotomia positivismo/postpositivismo tal como algunos de esos
autores la plantean, lo que, como argumentaremos mas adelante, no es nuestro caso. Otro grupo
de autores distingue entre “teoria critica” (enfoques reflectivistas en general) y “Teoria Critica” (el
enfoque especificamente habermasiano y neomarxista) (George, 1989; Brown, 1994; Wendt, 1995).
Es evidente que también esa solucién se presta a confusiones. Para evitarlas hemos adoptado aqui
la denominacion de “enfoques reflectivistas” de Keohane. Tiene, sobre las demas, la ventaja de que
no parece sefalar a ninguno de estos enfoques en particular. Por otra parte, aunque se trata de
una denominacién dada desde fuera, la usan también algunos autores que se identifican con esas
corrientes, como por ejemplo Steve Smith (Smith, 1997) o Mark Neufeld (Neufeld, 1993).

16. El problema de intentar reestructurar la disciplina a partir de la teoria critica es que, como ha
sefalado Chris Brown, “cuando se pasa de las afirmaciones programaticas al trabajo tedrico
real, se hace dificil distinguir entre la teoria critica y otras variedades de pensamiento social [que
no cuestionan el proyecto racionalista de la llustracion]” (Brown, 1994b: 59).

17. Uno de los Ultimos episodios de “desenmascaramiento” es la obra de los fisicos Alan Sokal y Jean
Bricmont (Sokal y Bricmont, 1998), quienes analizan textos de conocidos autores postmodernos
(Lacan, Kristeva, Irigaray, Latour, Baudrillard, Deleuze, Guattari y Virilio) sefialando sus incon-
gruencias y, en especial, el uso abusivo que hacen de conceptos y terminologia cientifica.
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“Lo que todavia llamo ‘texto’ por razones parcialmente estratégicas (...) Ya no serfa (...) Un cor-
pus finito de escritura, un contenido enmarcado en un libro o en sus margenes, sino una red
diferencial, un tejido de huellas que remiten indefinidamente a otra cosa, que estan referidas a
otras huellas diferenciales. A partir de ese momento, el texto desborda, pero sin ahogarlo en
una homogeneidad indiferenciada, sino por el contrario complicandolo, dividiendo y multipli-
cando el trazo, todos los limites que hasta aqui se le asignaban, todo lo que se queria distin-
guir para oponerlo a la escritura (el habla, la vida el mundo, lo real, la historia, jqué se yo qué
mas!, todos los campos de referencia fisica, psiquica —consciente o inconsciente-, politica, eco-
némica, etc.)” (Derrida, 1986: 127-128).

. Por ejemplo, “una cierta experiencia aporética de lo imposible” (Derrida, 1987: 27) o “la expe-

riencia misma de la posibilidad (imposible) de lo imposible”, (Derrida, 1993: 32).

Sobre la evolucion del feminismo en general, véase Tong (1989). Sobre el concepto y el pano-
rama actual de la teoria politica feminista, véase Castells (comp.) (1996).

De hecho, John Ruggie fue quien introdujo el concepto de “régimen internacional” en la teori-
zacion en Relaciones Internacionales (Ruggie, 1975). Sin, embargo, la posterior critica de Ruggie
y Kratochwil a la teoria de los regimenes internacionales es una de las que mas impacto han
tenido (Ruggie y Kratochwil, 1986).

Para una extensa discusion sobre la aplicacion de esa distincion a los “hechos institucionales”,
véase Searle (1995).

La sociedad internacional como objeto de estudio es lo que define, desde la éptica de la aca-
demia esparola, el ambito disciplinario de las Relaciones Internacionales.

Sefalamos, como curiosidad, que tanto Bull como Vincent eran australianos, aunque desarro-
llaron la mayor parte de su actividad académica en el Reino Unido.

En el caso espanol, ademas de la mencionada obra de Celestino del Arenal (Que se detiene en
el afo 1977) (Arenal, 1978), cabe destacar el capitulo dedicado por Esther Barbé a la escuela
espafola en su manual, que se apoya y complementa el andlisis del profesor Arenal (Barbé,
1995: 86-93). Las publicaciones sobre la escuela inglesa son muy abundantes (Forsyth, 1978;
Jones, 1981; Suganami, 1983; Grader, 1988; Brown, 1995; Dunne, 1998).

En ese sentido, Antonio Truyol ha afirmado que “la generalizacion propia de la teoria de las rela-
ciones internacionales, en cuanto sociologia de la vida internacional, se conforma con la que
conduzca a la elaboracién de conceptos tipicos sin pretender a la generalidad de las ciencias
naturales” (Truyol, 1977: 78-79), una postura de consenso en la escuela espanola. Similares
posiciones han mantenido en general los integrantes de la escuela inglesa.

No podria estar empezando a cambiar. Un indicador de ello es la referencia que se hace a los
estudios de Relaciones Internacionales en Espafa en la prestigiosa obra sobre el estado actual
de la teorizacion en Relaciones Internacionales editada por Groom y Light (Groom y Light, 1994:
229-230).
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RESUMEN

La politica mediterranea de la Union Europea (UE) se encuentra en crisis. Cada vez méas expertos subrayan
la importancia de la correlacion de los tres pilares (econdmico, politico y social) de la Declaracion de Barcelona.
Hasta ahora estas tres cestas han sido tratadas exclusivamente por separado. En este trabajo se analiza la
relacién y causalidad que existe entre estos tres pilares y la estrategia que persigue la UE frente a los llama-
dos Paises Mediterraneos No Comunitarios (PMNC). Basandose en una sintesis de los conceptos de la “Paz
perpetua” de Kant y de la “Comunidad de seguridad” de K. W. Deutsch, se concluye que la introduccién
de la democracia en los PMNC es el elemento clave para el futuro de la Asociacién Euromediterranea y
que, por tanto, la politica comunitaria tiene que poner mas énfasis en el desarrollo de las reglas democra-
ticas en la zona para convertirse en un proyecto con futuro y éxito.
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Kant y el Mediterraneo: una nueva vision de la politica Euromediterranea

La politica mediterrdnea de la Unién Europea (UE) se encuentra en crisis, como
lo afirman los estudiosos del Mediterrdneo. Discuten sobre las necesidades de rees-
tructurar y revitalizar el llamado “Proceso de Barcelona”. En este sentido, el tema clave
de la presidencia espafiola de la UE del primer semestre de 2002 serd dar nuevos impul-
sos a la agenda Euromediterrdnea que justamente vio la luz durante la dltima presi-
dencia espafiola en el segundo semestre de 1995.

Como recordatorio, la politica mediterrdnea de la UE pretende la creacién de un
Area de Paz y Prosperidad en el Mediterrdneo, la Asociacién Euromediterrdnea (AEM)',
que se basa en tres pilares o cestas (asociados con la Conferencia de Seguridad y
Cooperacién en Europa inaugurada en 1972 en Helsinki). Estos tres grandes temas
son: una Asociacién Politica y de Seguridad, una Asociacién Econémica y Financiera,
y la Cooperacién en temas sociales, culturales y asuntos humanitarios. Estos pilares en
su conjunto definen las relaciones entre las orillas del norte y sur de la cuenca, como
la Asociacién Euromediterrdnea, compartiendo asi un Mare Nostrum pacifico, estable
y prospero.

Cada vez un mayor niimero de expertos reclama la correlacién de estos tres pila-
res (por ejemplo, Perthes [1999] o Chourou [1998]). Hasta ahora estas tres cestas han
sido tratadas casi exclusivamente como temas separados. El programa de trabajo para
el periodo 2000-2002 de EuroMeSCo (Euro-Mediterranean Study Comission) afir-
ma, en su segundo pérrafo, que hasta estos momentos nadie ha investigado explicita-
mente la interrelacién de estos tres pilares, es decir, cémo estdn conectados los temas
politicos, de seguridad, econémicos y sociales en el Mediterrdneo. El presente articu-
lo analizard dicha interrelacién.

Este andlisis se organiza de la siguiente forma: en primer lugar, se disefiard un
armazén conceptual ideal que ofrezca las condiciones necesarias para la creacién de una
zona de paz entre dos o mds paises. Eso implica definir los elementos necesarios para
permitir relaciones pacificas entre actores a escala internacional. Después se profundi-
zard en algunos aspectos de la actual situacién en el Mediterrdneo. En otras palabras,
se han identificado los mayores obstdculos para la construccién de relaciones pacificas.
Una vez que se han determinado las principales dificultades a nivel internacional, el
enfoque del presente trabajo se dirigird hacia la situacién interior de los llamados Pafses
Mediterrdneos No Comunitarios (PMNC). Se supone que la fuente principal de los
problemas de seguridad en la regién reside en un déficit de desarrollo; por lo tanto, se
estudiardn las correlaciones y la causalidad entre los elementos mds importantes que

influyen en el proceso de desarrollo de los PMNC.
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PAZ DEMOCRATICA + COMUNIDADES DE SEGURIDAD =
PAZ KANTIANA

En esta parte se disefiard un armazén conceptual ideal que defina cémo se debe-
rfan construir las relaciones entre ambas orillas para lograr el objetivo final, la Asociacidn
Euromediterrdnea. Es ampliamente reconocido que los comportamientos de los acto-
res a escala internacional estdn guiados por la busqueda de mecanismos de cooperacién
para superar o al menos reducir con ella el dilema de seguridad. A pesar de las criticas
y dudas expresadas por la escuela realista acerca de las posibilidades de cooperacidn, se
ha llegado al consenso entre los expertos en relaciones internacionales que la coopera-
cién es necesaria para mejorar la seguridad internacional y para resolver problemas que
surjan en la arena internacional. Se pueden identificar numerosos patrones de coope-
racién®. La presente discusién de las relaciones internacionales estd dominada por una
perspectiva optimista y pacifica, expresada de la mejor forma en el trabajo de Francis
Fukuyma (1989) y su tesis sobre el “Fin de la historia”. Esta tesis proclama el fin de
una confrontacién y la penetracién paulatina de los valores democrdticos y capitalistas
en todo el mundo. Aunque el “Fin de la historia”, o en términos del filésofo alemdn
Immanuel Kant, la “Paz perpetua”, parece actualmente muy lejos, y tras los atentados
del 11 de septiembre mds lejos que nunca, no se pueden ignorar las tendencias exis-
tentes hacia un mejor mundo. Para los fines de este trabajo, es decir, para la elabora-
cién de un armazén conceptual que sirva como guién para el establecimiento duradero
de la Asociacién Euromediterrdnea, se ha preferido utilizar este acercamiento pacifico.

Dos teorfas han sido elegidas para acercarse al concepto de la “Paz perpetua” de
Immanuel Kant. Ambas teorfas se han tratado tradicionalmente de forma separada. De
acuerdo con Gleditsch (1999), se adopta la perspectiva de que ambas son complementa-
rias. La primera es la teoria de la “Paz democrdtica” y la segunda es el concepto de las
“Comunidades de seguridad” de Karl W. Deutsch (1954,1957). Una sinergia de ambos
conceptos llevard a una situacién ideal segin el sentido de la “Paz perpetua” de Kant.

La primera teorfa, ampliamente aceptada al menos por los estudiosos liberales de
las relaciones internacionales, se basa principalmente en la idea de que entre paises
democrdticos no existen guerras (Doyle, 1983a,1983b; Russett, 1993). Esta escuela de
pensamiento reconoce que la estructura de autoridad nacional de los Estados-nacién
es un elemento fundamental que influye en el comportamiento entre los estados. En
el pensamiento realista no hay lugar para las estructuras nacionales como fuerza con-
ductora del comportamiento internacional®.

La segunda teoria es la idea de las “Comunidades de seguridad” segiin Karl. W.
Deutsch. “Comunidades de seguridad” son, de acuerdo con dicho autor, un conjunto
de Estados "in which there is a real assurance that the members of that community will

Fundacié CIDOB, 2001-2002 55



Kant y el Mediterraneo: una nueva vision de la politica Euromediterranea

not fight each other physically but settle their dispute in some other way" (Deutsch et
al. 1957: 5). Los elementos constitutivos de estas comunidades son diferentes tipos de
transacciones entre sus miembros, como pueden ser el comercio, intercambios de pape-
les de los grupos, etc.* En otras palabras, los flujos de transacciones mds o menos equi-
librados entre dos o mds estados creardn un tipo de sentimiento de comunidad
(community feeling), porque: a) las naciones estdn en contacto, y b) el incremento de
flujos de transacciones aumenta la necesidad de establecer normas y principios para
mejorar el control y la coordinacién de estos flujos.

Esta correlacién muestra que los flujos de transaccién son probablemente un fac-
tor positivo para la integracién, pero solamente cuando estos flujos estdn acompaia-
dos por un orden institucional adecuado.

Uniendo los conocimientos fundamentales de ambas tradiciones de pensamiento, se
concluye que los flujos de transacciones son un componente necesario para la creacién de
zonas de paz. En una comunidad construida en los valores democrdticos, es decir, una
comunidad entre estados democrdticos, los flujos de transacciones son mayores debido a
que los estados democrdticos comercian mds entre ellos que entre estados no-democrdti-
cos (Bliss/Russett, 1999; Morrow et al., 1998, 1999). En consecuencia, los flujos de tran-
saccién y las estructuras de autoridad nacionales son elementos esenciales para la construccién
de zonas de paz, en el caso actual, para la construccién de la Asociacién Euromediterrdnea.

En definitiva, la combinacién de estas dos teorfas coincide con el concepto de Immanuel
Kant de la “Paz perpetua”, quien reclama que la paz duradera es la suma de las caracterfs-
ticas de las relaciones entre estados, que finalmente conducen a los estados hacia una foe-
dus pacificum. Esta federacién pacifica se basa, segin Kant (1795), en tres articulos definidos
que son los siguientes:

1) La constitucidn civil del Estado tiene que ser republicana.

2) Una ley cosmopolita que incorpora vinculos de comercio internacional y

libre comercio.

3) Una unidn pacifica establecida a través del tratado de derecho internacional

entre republicas.

Si se traduce esta trilogfa kantiana a las contribuciones tedricas modernas, se iden-
tifica que el primer articulo corresponde a la teoria de la “Paz democrdtica” (democra-
cias o, en palabras de Kant, "Estados republicanos”, los cuales no hacen la guerra entre
ellos). El segundo hace hincapié en los flujos de transaccién en el sentido de K.W.
Deutsch (1954, 1957). Y finalmente, el tercer articulo subraya la idea del desarrollo de
una estructura institucional.

Es importante resaltar que a pesar de que numerosos estudiosos en relaciones inter-
nacionales que interpretan la teorfa de la “Paz democrdtica” como una versién con-
tempordnea de la “Paz perpetua” de Kant, todos ellos no consideran las tres prerrogativas
mencionadas anteriormente. La teorfa de la “Paz democrdtica” solamente incluye el

56 Revista CIDOB d’Afers Internacionals, 56



Martin Jerch y Alejandro V. Lorca Corrons

primer elemento clave de Kant e ignora factores como el comercio y las organizacio-
nes internacionales (véase p. e. Oneal/Russett, 1999). Por otro lado, el concepto de
Deutsch enfatiza que los "candidatos” para la construccién de una comunidad de segu-
ridad tienen que ser democrdticos, aunque el andlisis empirico de Deutsch et al. (1957)
sélo incluye a los estados democrdticos. Por tanto, creemos que una sinergia de ambos
conceptos —la teorfa de la “Paz democrética” y el concepto de las “Comunidades de
seguridad”— es la forma mds completa para acercarse a la “Paz perpetua” de Kant.
Segun esta perspectiva, la introduccién de la democracia en los PMNC es un requi-
sito fundamental para la construccién de la AEM. El problema que se plantea en este
punto es cémo introducir la democracia en los PMNC para llegar a los objetivos finales.

EL ENCUENTRO DE LAS IDEAS EUROPEAS
CON LAS REALIDADES MEDITERRANEAS

Una vez disefiado el armazdén conceptual ideal para obtener las metas finales de la
Unién Europea, se echard un vistazo mds sofisticado a la politica mediterrdnea europea.

Después de un dificil proceso negociador, la Conferencia de Barcelona de noviem-
bre de 1995 concluyé con la firma de la Declaracién de Barcelona por los 27 ministros
de Asuntos Exteriores de Europa y de los PMNC. La Declaracién es de naturaleza poli-
tica e incluye varios principios bdsicos para el establecimiento de la AEM. Como el Proceso
de Helsinki, este documento se divide en tres grandes categorfas, las llamadas cestas. La
primera contiene los principios para el desarrollo de la AEM en términos de una coope-
racién politica y de seguridad. La segunda trata aspectos de la cooperacién econdémica y
financiera, incluyendo la creacién de una zona de libre comercio (ZLC) hasta el afio 2010.
Y por dltimo, la tercera cesta dirige la cooperacién en temas sociales y asuntos humani-
tarios, subrayando el importante papel de la sociedad civil. La meta final es la creacién de
una Zona de Paz y Prosperidad. En el grdfico 1 se visualizan los elementos claves, metas
y sus interrelaciones segin la Declaracién de Barcelona.

En este apartado se intenta identificar el camino de desarrollo que los responsa-
bles en Bruselas han elegido para conseguir su meta final, la creacién de una AEM. No
es dificil reconocer algunos elementos del pensamiento neoliberal de las teorias de las
relaciones internacionales, porque entre los participantes incluidos se encuentran tam-
bién actores no gubernamentales. La celebracién del llamado Férum Civil, que por pri-
mera vez se reunid en la Ciudad Condal inmediatamente después de la Conferencia de
Barcelona, y que se considera como un instrumento de debate y discusién, ha dado a
la sociedad civil claramente un nuevo papel.
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La Declaracién prevé introducir las reglas democrdticas en el Mediterrdneo a tra-
vés del desarrollo econémico. La politica elegida con este fin es la apertura de las eco-
nomias nacionales y su insercién en el sistema econdmico global. Con la proclamacién
del documento final de Barcelona, el siguiente escenario futuro parece bastante eviden-
te: incrementando el comercio y las inversiones extranjeras directas (IED) a través del
libre comercio con los PMNC, se consigue el despliegue del desarrollo econémico.

Griéfico 1: La Declaracién de Barcelona
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EUROMEDITERRANEO
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En consecuencia, el rendimiento econémico positivo llevard finalmente a la liberali-
zacién politica y a la introduccién de sistemas democrdticos. Esta evolucion dual es la con-
dicidén previa para la AEM. En otras palabras, usando la terminologfa conceptual presentada
anteriormente, el aumento de los flujos de transacciones (comercio e IED) llevard al cre-
cimiento econdémico y mds tarde a la insercién de reglas democrdticas en los PMNC. Y
esto conlleva una zona de paz, como se expresa en la teorfa de la “Paz democrdtica”.

Annette Jiinemann’ identifica la misma estrategia, argumentando que en la actua-
lidad la UE apoya solamente un progreso limitado hacia la democratizacién, porque la
estabilidad europea podria ponerse en peligro a través de la reduccién de la estabilidad
politica en los PMNC por los desafios al statu quo politico inherentes a los procesos
de transformacién politica. Un estudioso argelino afirma "... a call for democracy that
accommodates itself with an unabashed support for regimes that are the least respect-
ful of fundamental freedoms” (citado en Chourou, 1998: 293)°. La ausencia de los
mecanismos de condicionalidad politica subraya la aplicacién de una politica que busca
el mantenimiento del statu quo. Con el fin de evitar la inestabilidad, Bruselas apoya el
desarrollo econdmico junto con el mantenimiento del statu quo. Una vez que se haya
logrado un determinado nivel de crecimiento econémico, las fuerzas sociales deman-
dardn mayor participacién politica.

En cierto modo, esta estrategia refleja la propia experiencia europea. La historia
de Europa muestra que existe una fuerte correlacién entre la evolucién de la economia
de mercado y el desarrollo democrdtico. De forma semejante argumenta Gillespie cuan-
do escribe, que "[a]mong policy-makers who defend neo-liberalism, there has been the
tendency to assume that political liberalisation in the Mediterranean area will follow
automatically from economic liberalisation" (1997: 71).

LIBERALIZACION ECONOMICA Y POLITICA EN LOS
PMNC: ALGUNAS LECCIONES DE LA HISTORIA

A continuacién se analizardn los intentos de las liberaciones econémicas y politi-
cas que han experimentado las pafses drabes y los fines de estas aperturas econédmicas’,
segun los planificadores en Bruselas y los teéricos de la escuela de modernizacién. No
obstante, algunas consideraciones sobre la realidad en los paises drabes pone en duda
estas suposiciones.

En primer lugar, y a pesar de las manifestaciones en contra de la politica de
Occidente (como en la Guerra de Golfo o en la de Afganistdn), las sociedades drabes
se caracterizan por su general calma social y por la desmovilizacién, probablemente
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resultado del aparato de seguridad sobredimensionado y por una poblacién desanima-
da y disuadida que abandona la esfera publica y la protesta social, pero que incluso ha
perdido su energfa para cualquier tipo de actividad econdémica y politica (Kienle, 1998).
Este fenémeno cuestiona si esta parte de la sociedad participard en una cultura de dina-
mismo econdmico, esencial para los paises en cuestién. Sin lugar a duda, apenas es posi-
ble predecir una pasividad social a largo plazo, y es concebible que los programas de
ajuste y expansién econémica necesarios empeorardn la situacién socioeconémica para
la mayoria de la gente en estos paises, al menos a corto plazo. El conflicto social que
puede surgir de semejante situacién podria ser contraproducente para la AEM, porque
el ajuste requiere tanto a los no musulmanes (Europa) como a los musulmanes (Mundo
Arabe). Por este motivo, protestas sociales que surgen como respuesta a los programas
de ajuste se dirigirdn probablemente hacia Europa y no hacia los gobiernos nacionales.
En el caso que ese escenario tenga lugar parece bastante probable que se produzca un
impacto negativo doble: por un lado, el didlogo entre ambas orillas del Mediterrdneo
se verd afectado negativamente. Y por otro, la creacién y el refuerzo de la imagen del
"hombre malo" en Europa puede generar sentimientos de solidaridad que ofrecen a los
gobiernos nacionales en el poder la posibilidad de reforzar y renovar su legitimidad.
Este proceso de renovacién de la legitimidad es reaccionario para las expectativas de la
democratizacién. Y coincide con lo que Brumberg (1995), y también Barkey (1995),
Kamrava (1998), Martin (1999), Perthes and Kiibel (1997) y Sivan (1997) llaman las
estrategias de supervivencia de las élites en el poder de los PMNC.

Hoy en dfa, los regimenes drabes se encuentran en una profunda crisis de legiti-
midad (Sivan, 1997). Esta crisis estd directamente entrelazada con las prioridades de
las élites gobernantes, que ante todo son la bisqueda de permanecer en el poder y pro-
teger sus propios intereses. Esta agilidad y capacidad de permanecer en el poder se debe
en gran parte a factores estructurales, que en consecuencia provocan una serie de dudas
frente a la eficacia de los mecanismos escogidos por los politicos en Bruselas, con el fin
de evitar conflictos, mientras que a la vez se mejora las economias de los PMNC. Las
estrategias de supervivencia limitan las reformas y el proceso de liberalizacién. Estos
instrumentos tdcticos han sido y serdn aplicados en situaciones donde la legitimidad
disminuya, como por ejemplo a raiz de crisis econdmicas, errores en decisiones en la
politica exterior, etc.

Ahora bien, suponiendo que los ajustes econémicos no causardn las perdidas mate-
riales y los desequilibrios anteriormente asumidos, todavia parece poco probable que
se establezca la liberalizacién politica deseada (Kienle,1998). La suposicién de la teo-
ria de modernizacién amplia la clase media y ésta, a cambio, demandard un aumento
de la participacién en la vida politica. Esto parece probable sélo cuando estd acompa-
fiado por un conflicto de clases. La cuestién aqui es que los conflictos de clases van
mano a mano con la evolucidn capitalista en su dimensidn total y eso finalmente lle-
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vard a la modificacién de la constelacién de poderes. Por lo menos, eso ha ocurrido en
la experiencia europea. En el mundo 4rabe, este escenario es bastante diferente. La capa-
cidad de la élite para absorber demandas politicas de determinados grupos e integrar-
los en la estructura de poder y redes corporativas, garantiza la supervivencia y la
prevencién de protestas sociales. Bajo estas circunstancias, es poco probable que se pro-
duzcan estos conflictos de clases.

Parece bien evidente que la liberalizacién politica en el contexto de los paises dra-
bes tendria que llevarse a cabo desde arriba (la élite) hacia abajo (sociedad). Al contra-
rio, desde la revolucion francesa hasta los mds recientes cambios politicos en Belgrado,
el proceso se ha llevado a cabo mds frecuentemente desde abajo hacia arriba. Cambios
politicos que se han generado en esta direccién (de abajo a arriba) suelen ser conside-
rados mds duraderos y mds profundos que los altibajos de democratizacién " la jor-
danienne" o "a la marocaine" (Kienle 1998: 11).

Otro ejemplo que desafia la teorfa de la modernizacién en el Mediterrdneo se
encuentra en los programas de estabilizacién y ajuste propuestos por el Banco Mundial
y el Fondo Monetario Internacional (FMI). Una de las caracteristicas comunes de estos
programas es su alto grado de liberalizacién econémica: Marruecos desde 1982, Ttnez
desde 1986 y Egipto desde 1991 han implementado estas medidas de ajuste bajo la
supervisién de ambas instituciones. No obstante, el aumento de la libertad econémi-
ca ha tenido poco o ningun efecto de desbordamiento (spi/l over) en las libertades poli-
ticas o la mejora de los derechos humanos. En suma, las correlaciones y causalidades
de las tres cestas de la Declaracién de Barcelona no serdn el camino de desarrollo que
va del crecimiento econémico, via el esfuerzo de la sociedad civil, a la democratizacién
del Mediterrdneo.

Es necesario hacer hincapié en que la democracia no es un lujo, como algunos
observadores del milagro de Asia Oriental habian proclamado, sino una condicién fun-
damental para la creacién de la AEM.

¢, DEL CRECIMIENTO A LA DEMOCRACIA O DE LA
DEMOCRACIA AL CRECIMIENTO?

La tesis defendida aqui que los PMNC tienen que introducir sistemas democrd-
ticos para mejorar el desarrollo econémico lleva directamente a la pregunta de la rela-
cién entre la economfa y la politica. En otras palabras, ;cudl es la estructura politica
que mejor promueve el desarrollo econdmico? A continuacidn se revisardn las princi-
pales perspectivas acerca de esta cuestion.
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Segtin Sirowy e Inkeles (1993), se pueden distinguir tres puntos de vista diferen-
tes, revisando las contribuciones a esta relacién. El primero es la llamada perspectiva
"conflicto". Los expertos que defienden este punto concluyen que la democracia obs-
taculiza el crecimiento (véase p. e. Huntington, 1968). El segundo es la perspectiva de
"compatibilidad”, donde se argumenta que la democracia no distorsiona el rendimiento
econémico. Y el dltimo es el punto de vista "escéptico”, que considera que no existe
ningun vinculo sistemdtico entre las dos variables.

Comparando los 21 principales resultados obtenidos de 18 estudios, Przeworski
y Limongi (1993) concluyen que existen ocho andlisis a favor de la democracia y otros
ocho que estdn a favor de sistemas autocrdticos como agente del despliegue econémi-
co. Los cinco estudios restantes defienden el punto de vista "escéptico”, es decir, no
han encontrado ninguna relacién entre el régimen politico y el rendimiento econémi-
co. Si ahora se compara la fecha de publicacién de estos estudios, destaca que la mayo-
ria de los trabajos publicados anteriormente a 1987 concluyen a favor de la idea que
los regimenes autoritarios promueven mejor el desarrollo econémico, mientras que los
trabajos posteriores a este afio suelen favorecer la democracia como sistema politico
que facilita la mejora de la actividad econdmica.

Parece que estos resultados concuerdan con las reflexiones del influyente exper-
to en temas de desarrollo Jagdish Bhagwati, cuya opinién acerca de esta relacién ha
cambiado en el transcurso de los afios. Mientras que en los afios sesenta desarroll$ el
concepto del dilema cruel (cruel dilemma), que en términos generales condena la
democracia por obstaculizar un rendimiento bueno de las economias nacionales, en
un reciente libro publicado en 1998 ha revisado esta postura y se expresa hoy en dia
claramente a favor de la democracia. Es decir, afirma que actualmente la democracia
no sélo no desfavorece el crecimiento econémico, sino que incluso ha llegado mds
lejos, diciendo que la democracia promueve el crecimiento. Uno de los argumentos
que explican el cambio de su postura es que los andlisis de antes se basaban princi-
palmente en el modelo de crecimiento econédmico de Harrod-Domar. Segtn este
modelo, se analizé el desarrollo considerando solamente dos pardmetros: la tasa de
inversiones y la productividad del capital.

Controlando otros factores que influyen en el crecimiento, Nelson y Singh encon-
traron una "strong statistical evidence that developing countries with governments
that provide higher levels of political and civil liberties to their citizens achieved a
significantly higher GDP growth rates than those with autocratic governments” (1998:
690). Otro resultado de gran interés sacado de este andlisis es la ausencia de una cau-
salidad inversa, es decir, que el crecimiento econdmico lleve necesariamente a la demo-
cratizacién.
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EL FUTURO DE LA AEM: DEMOCRACIA - FLUJOS DE
TRANSACCION - CRECIMIENTO - PAZ

Como se ha planteado anteriormente, estamos convencidos que el futuro de la
AEM depende de la relacién causal que arranca con la introduccién de reformas poli-
ticas y que, en el tltimo momento, lleva a la consolidacién de un sistema politico demo-
crdtico. Los flujos de transaccién juegan un papel crucial, que en términos econémicos
hace referencia a comercio e inversiones extranjeras directas (IED). La democracia
aumenta los flujos de transacciones, ya que los paises democrdticos comercian mds entre
ellos (Morrow, et al., 1998, 1999; Bliss/Russett, 1999). La democracia y los flujos de
transaccion, a su vez, promueven el crecimiento econémico en los PMNC, y el resul-
tado final de la mezcla de estos factores va a ser la paz duradera y positiva en el
Mediterrdneo.

Hay que hacer especial hincapié en la relacidn indirecta entre la democracia y las
IED. Un marco democrdtico favorece mds la creacién de un marco regulador institu-
cional, en donde las actividades empresariales se encuentren mds seguras y garantiza-
das. Uno de los problemas fundamentales de los PMNC es la incapacidad de atraer
suficientes inversiones para el desarrollo econémico. En el grifico 2 se han calculado
algunas correlaciones entre el tipo de régimen politico y diversas variables que influ-
yen tanto en la actividad empresarial como en el comercio.

Estamos convencidos de que los sistemas politicos democrdticos estdn mds capa-
citados para atraer IED. Ademds existe un amplio consenso sobre el efecto positivo que
ejercen las IED en otros factores que influyen en el rendimiento econémico de la eco-
nomias nacionales, como la educacidn, la transferencia de tecnologfa y el crecimiento.
Una de las peculiaridades del Mediterrdneo es que a pesar de la proximidad geografi-
ca a la UE, no consigue atraer suficientes inversores. Pero no sélo se refiere a los inver-
sores extranjeros; incluso el propio capital 4rabe evita a los PMNC. Los fondos nacionales
que pertenecen a los pafses de Oriente Medio y del Africa del Norte que se encuentran
en bancos fuera de la regién han sido estimados por el FMI en 600.000 millones de
délares (Richards / Waterbury 1996: 224).

La educacién no sélo tiene beneficios directos para los que la reciben, también
beneficia a la sociedad entera, porque crea la posibilidad de transmitir mejores tecno-
logfas, asi como atrae mds recursos extranjeros. Se considera que las democracias tam-
bién construyen sistemas educativos mds eficaces.

Fundacié CIDOB, 2001-2002 63



Kant y el Mediterraneo: una nueva vision de la politica Euromediterranea

Grifico 2: Relacién entre régimen politico y diferentes variables que determinan el
comercio (1970-1998)

22.000+
1,850+
g 20.000
E @ 20000+
5 1,825+ =
& g
< 1,800+ 5 18.000+
S Z
2 17 E
775+ 15
© = 16,0004
1,750+
100 150 2,00 250 /330 14000
T T T T T
’ S : 5 ’ 1,00 1,50 2,00 2,50 3,00
Democracia Autocracia Democracia Autocracia
5'8 3,40 <
.8 800,80 - 8
ge §m 320+
A el g&
g B
o 0,70 = PRI
c & 57 3,004
R E.g
0 o » QO
5 (5] o <
A & 0,60~ 3 £ 2,804
v O & 8
o= .5
ol
3 -
=2 0,504 2,60
T T T T T T T T T T
1,00 1,50 2,00 2,50 3,00 1,00 1,50 2,00 2,50 3,00
Democracia Autocracia Democracia Autocracia

Fuente: Jerch 2001/2002°

Con respecto a la tercera cesta, es cuestionable el papel de la sociedad civil en el
proceso de transicién democrdtica. De acuerdo con Mohammad Abid al-Jabiri, no es
seguro que una sociedad civil influyente pueda emerger en un contexto no democréti-
co (citado en Salamé, 1994). La pregunta principal con respecto a este fenémeno es,
scémo puede desarrollarse una sociedad civil en una sociedad que no es civil? Otro
argumento que concierne al papel de la sociedad civil es, como destaca Térnquist (1999),
que no es un rasgo exclusivo de estados democrdticos. La historia muestra muchos casos
donde la sociedad civil ha coexistido con diferentes sistemas politicos. Analizando las
caracterfsticas de la sociedad civil en el Mundo Arabe, destacan algunas caracteristicas
comunes.
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Determinadas estadisticas disponibles testifican que la actividad de la sociedad civil
en el Mundo Arabe es creciente, pero también muestran que estas actividades de las orga-
nizaciones varfan considerablemente de un pais a otro. Se estima que el total de ONG
4rabes ha crecido de 20.000 a mediados de los afios sesenta a unas 70.000 a finales de
los afios ochenta (Ibrahim 1995: 39). Asi, en Argelia se ha registrado la creacién de 20.000
nuevas asociaciones en el perfodo de tres afios’; en Tunez, el nimero a asociaciones
aumentd alrededor de diez veces durante los afios noventa, y llega ahora a unas 6.700
asociaciones; en Libia, el nimero de asociaciones se multiplicé 12 veces entre 1990 y
1997 y alcanzé en 1997 unas 300 organizaciones; en Jordania, entre 1987 y 1996 se fun-
daron 500 nuevas asociaciones'; en Egipto y el Libano, se calcula la creacién de 200 y
250 nuevas asociaciones al afio respectivamente; y finalmente, Siria, donde el crecimiento
parece ser menor, se habla de la existencia de unas 600 asociaciones. A pesar de la falta
de exactitud de estos ndmeros, no se puede negar la actividad de la sociedad civil en los
PMNC. No obstante, surge la pregunta si la sociedad civil es un agente de la democra-
tizacién. Estos ndmeros se tienen que tratar con cautela, porque segin un estudio que
ha analizado la eficacia de estas organizaciones en Egipto, sélo un 40% de las ONG de
este pais han sido juzgadas como activas y eficaces'’.

El rasgo mds importante de las organizaciones civiles en el mundo Arabe es su
estrecha relacién con las autoridades estatales. Casi todos los estudiosos de las activi-
dades de ONG en Egipto, por ejemplo, certifican que éstas estdn lejos de ser indepen-
dientes del Gobierno y, en muchos casos, son creaciones del mismo Gobierno. Sullivan
(2000) incluso introduce el término "GONGO""? para diferenciar entre las
Organizaciones No Gubernamentales (ONG) y las Organizaciones No Gubernamentales
Organizadas (u orientadas) por el Gobierno, que sin duda expresa per se una contra-
diccién. Esto a su vez se explica en gran parte por el origen de los fondos de que dis-
ponen estas asociaciones. Si se trata de organizaciones con fines caritativos, se pueden
financiar con fondos publicos. Al contrario, las organizaciones cuyos objetivos son la
defensa de los derechos humanos, el medio ambiente o los derechos de las mujeres, se
ven obligados a buscar ayuda internacional para financiar sus trabajos.

En suma, el sector de la sociedad civil en el Mundo Arabe se caracteriza por sus
estrechos vinculos con el Gobierno o la administracién publica, es decir, no suele ser
independiente, sigue siendo muy elitista, sus objetivos son mds bien caritativos y socia-
les que politicos, y en la mayorfa de casos se trata de un fenémeno urbano. De estos
rasgos predominantes surge cierto escepticismo sobre la sociedad civil como agente de
la democratizacién “desde abajo”. Incluso se podria argumentar que, debido a su cardc-
ter caritativo, ya que en cierto modo se ocupa de tareas educativas y sanitarias consi-
deradas propias del Estado, la sociedad civil en el Mundo Arabe obstaculiza y retarda
la demanda popular de mds participacién en la vida politica, porque tapa la carencias
estatales, y suaviza de este modo la protesta popular.
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Sin duda alguna, existe una clara relacién entre la sociedad civil y el capital social,
porque la sociedad civil genera el capital social. Bajo el concepto de "capital social” se
comprende las relaciones intrasociales, basadas en la confianza que capacita a la gente
para cooperar’. No obstante, se cree que las reglas y valores democrdticos son necesa-
rios para que la sociedad civil pueda desarrollar el capital social. En consecuencia, cuan-
do el capital social mejora el rendimiento econémico de una determinada sociedad, ha
sido posible desarrollarse porque la sociedad civil ha existido en un contexto demo-
crdtico. Eso serfa s6lo una de las posibles maneras de vincular la democracia al creci-
miento econémico.

CONCLUSIONES: KANT Y EL MEDITERRANEO

Las relaciones entre las diferentes variables es interminable y aqui se ha intentado
discutir solamente las principales. Creo que la argumentacién dada en el presente tra-
bajo, apoyado por una serie de estudios realizados por otros expertos, ofrece argumentos
poderosos que apoyan la tesis defendida aqui. El proceso de liberalizacién que han expe-
rimentado algunos PMNC vy las caracteristicas de la élite gobernante en los PMNC,
explicado con el concepto de las estrategias de supervivencia, no permiten que se cum-
plan los propésitos de la Declaracién de Barcelona. Por tanto, para poder llegar a la
creacién de la AEM, la politica mediterrdnea de la UE tienen que poner mds énfasis en
las reglas democrdticas, para convertirse en un proyecto con futuro y éxito.

La relacién entre flujos de transaccién y la estructura del sistema politico nacio-
nal, tiene que ser tomado en cuenta cuando se habla sobre la relaciones pacificas del
futuro entre ambas orillas del Mediterrdneo. Es cierto que la UE subraya el desarrollo
de los flujos de transacciones como factor clave de su politica hacia el Mediterrdneo.
Los flujos de transacciones mejoran las percepciones mutuas, pero como se ha demos-
trado en este articulo, mientras la UE no sustituya su politica tradicional de manteni-
miento del statu quo por una verdadera estrategia de condicionalidad, el proyecto de
la creacién de una AEM serd condenado a un fin no deseado.

En el futuro, la investigacién deberfa resaltar formas e instrumentos para intro-
ducir, y consolidar la democracia en los PMNC. Una de estas formas, ya mencionada,
puede incluir la condicionalidad politica, un instrumento que por cierto ha sido intro-
ducido por la UE en sus relaciones con los paises de la ACP.

En este sentido, la sabiduria del gran fildsofo Emmanuel Kant, una vez mds nos
ofrece unas apreciaciones muy valiosas y una nueva perspectiva sobre nuestro viajo y
compartido Mare Nostrum.
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Notas

1. Resulta dificil encontrar un término adecuado de la expresién inglesa Euro-Mediterranean
Partnership, en algunos trabajos en lengua castellana se sustituye por el termino “Partenariado”.

2. Para una discusion mas detallada de las diferentes escuelas tedricas de la cooperacion, véase
p. e. Baylis/Smith, 1997, p.199-211.

3. Para mas argumentos de la escuela realista en contra de la proposicion de la “Paz democrati-
ca”, véase p. e. Layne (1994), Oren (1995) o Spiro (1994).

4. Para mas informacién para hacer operativo los flujos de transacciones en el sentido de K. W.
Deutsch, véase Savage / Deutsch (1960) o mas recientemente Zinnes / Muncaster (1987).

5. Resultados expuestos durante la Euro-Med Summer School, julio 1998 en Catania, Italia.
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6.

El experto argelino es Mohamed Arkoun (1994): “L'islam dans lattente de I'Europe”. En: Le
Monde Diplomatique (diciembre 1994: 25), traducido y citado por Chourou, 1998: 293.
Acerca de la liberalizacién econémica y de la reforma politica de Siria, véase Kienle (Ed.) (1994).

8. Los datos para el calculo de estos gréaficos son de las siguientes fuentes: los indices del régi-

10.
11.

70

men politico son de Polity 98. La escala de estos datos ha sido codificada por razones de mejor
visibilidad. El grado de apertura es el porcentaje del comercio (exportaciones + importaciones)
total sobre el PIB, y proviene de Global Development Indicators & World Development Indicators
al igual que los datos del PIB y los datos de las inversiones. Los datos para el calculo del dere-
cho de propiedad corresponden por un lado a la linea 32d "Claims on Private Sector" de
International Financial Statistics, del FMI, varios anos, y el PIB de la misma fuente citada arriba.
Y finalmente, los datos de los ingresos a través de transacciones internacionales provienen de
Government Financial Statistics del FMI, varios afos.

Estos datos son de Ben Néfissa (2000); en algunas ocasiones la recapitulacion de los datos
sufre algunas inexactitudes. Sin embargo, se decidid presentar estos nUmeros para mostrar
unas tendencias.

En Jordania en 1987 se contaron 170 asociaciones, y en 1996, 670.

Grass-roots Participation and Development in Egypt, El Cairo 1993; un estudio realizado por el
Centro lbn Khaldoun, El Cairo, citado en Ibrahim 1995, nota de pie 27, p. 41.

. GONGO es la abreviaturas para el término ingles de Governmental Organized (or Oriented )

NGO (Sullivan 2000: 3)

. Un trabajo muy interesante acerca de este temas es el libro titulado Trust de Fukuyama (1995),

donde se explica, a través de la intensidad de las relaciones de confianza de una determinada
sociedad, porque algunos paises han experimentado un rendimiento econdémico mucho mayor
que otros.
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RESUMEN

La Republica de Azerbaidzhan tiene que hacer frente a un doble reto: pasar de ser una economia cen-
tralmente planificada a ser una economia de mercado y gestionar productivamente los importantes recur-
s0s en hidrocarburos que se hallan en el Mar Caspio. Algunos expertos del Fondo Monetario Internacional
(FMI) consideran que la hipdtesis mas plausible sobre el futuro de la economia azeri es convertirse en
una economia con un comportamiento similar al de los paises de la OPEP. En concreto argumentan que
Azerbaidzhan puede padecer una contraccion de la produccion manufacturera a raiz del auge del sec-
tor de los hidrocarburos —el llamado “sindrome holandés”- y que este fendmeno puede verse agravado
por la subvalorizacion del tipo de cambio propia de las economias en transicion. Por ello, proponen una
serie de medidas de politica econdmica. El presente estudio pretende establecer si este diagndstico es
cierto y si las medidas de politica econdmica que se proponen para remediarlo son las adecuadas para
lograr que el pais entre en una senda de crecimiento equiliorado. En ambos casos nuestra respuesta es
negativa, ya que parece poco probable que en el corto plazo aparezcan en esta economia los efectos
asociados al sindrome holandés vy, por otra parte, el resultado més probable de las politicas propuestas
sera la creacion de un enclave petrolero, que en el contexto de la globalizacion, fomentara una nueva
“petrodolarizacién” en los mercados financieros internacionales.

Palabras clave: Azerbaidzhan, politica econémica, petrdleo, FMI.
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La Republica de Azerbaidzhdn ha pasado de ser un territorio ignorado a ser uno
de las zonas de la ex URSS que mayor protagonismo ha adquirido en los seis tltimos
afos. Este protagonismo no se debe a sus logros transicionales', sino a los contratos que
las multinacionales petroleras han firmado con la Corporacién Estatal Petrolera de la
Republica de Azerbaidzhdn (cuyas siglas en inglés son SOCAR) y que han llevado a
muchos analistas internacionales a calificar a esta Republica como uno de los nuevos
“Emiratos del Caspio” (Kachia, 1996: 42). Incluso, un estudioso de las economias
petroleras de la talla de J. Amuzegar habla de mimetismo entre la futura situacién eco-
ndémica de Azerbaidzhdn y del resto de paises riberefios del Mar Caspio con la de los
paises de la Organizacién de los Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) (Amuzegar,
1998: 95).

Algunos expertos del Fondo Monetario Internacional comparten esta hipétesis
y, por ello, definen sus recetas de politica econémica bajo el supuesto de que
Azerbaidzhdn padecerd el llamado “sindrome holandés”. El término sindrome holan-
dés se acufié a raiz de “los efectos negativos que se produjeron en el sector manufac-
turero holandés en los afios sesenta a causa de una apreciacién del tipo de cambio real
holandés ocasionada por el descubrimiento de gas natural en este pais” (Corden, 1984:
359). En general, cuando hablamos de sindrome holandés nos referimos a la con-
traccién de la produccién manufacturera comercializable o a la “desindustrializacién”
que ocasiona el auge o el descubrimiento del sector de los hidrocarburos en una eco-
nomia pequefa y abierta.

El modelo bésico del sindrome holandés (Corden y Neary,1982), divide la eco-
nomia en tres sectores: a) sector en auge —asociado a los hidrocarburos—, b) sector tra-
dicional o de bienes comercializables —asociado al sector manufacturero y agricola—y
c) sector de bienes no comercializables —asociado fundamentalmente al sector servi-
cios—. Siendo los dos primeros abiertos al exterior y, por lo tanto, precio aceptantes.
En este modelo se distinguen dos efectos de una expansién del sector en auge: el efec-
to gasto 'y el efecto recursos.

El primero de ellos se refiere a una apreciacién del tipo de cambio real, ocasiona-
da por un auge del sector de los hidrocarburos, que repercute negativamente en la pro-
duccién del sector de bienes comercializables. La mayor remuneracién a los propietarios
de los factores de produccién y/o el incremento de los ingresos fiscales que se produ-
ce con el auge petrolero ocasionan un aumento del gasto interno dirigido al sector de
bienes no comercializables. Y con ello se ocasiona un incremento de precios relativos
que es el causante de la apreciacién real.

El segundo de ellos hace referencia al desplazamiento de los factores de produc-
cién —en el modelo bdsico sélo el trabajo— hacia el sector de los hidrocarburos que se
ocasiona con el auge del mismo. Esta transferencia de recursos desde el sector tradi-
cional al sector en alza conlleva una caida de la produccién en el primero —desindus-
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trializacién directa—, independiente de la apreciacién del tipo de cambio. Cabe recor-
dar aqui que el sindrome es un caso especifico del Teorema de Rybczynski (1955), que
demuestra que si un pafs mejora su capacidad para producir un bien, la produccién de
otro bien puede iniciar un declive.

Cuando la transferencia de recursos se produce desde el sector servicios, se puede
reforzar la apreciacién del tipo de cambio y la desindustrializacién, porque una posi-
ble caida en el ouzpur de este sector —en funcién de si el efecto gasto es mayor o menor
que el recurso— generarfa una mayor presién sobre los precios relativos. En resumen,
el modelo bésico del sindrome holandés nos explica que la existencia de recursos natu-
rales en una economia conlleva una apreciacién del tipo de cambio real que ocasiona
un crecimiento desequilibrado de la misma.

Los expertos del FMI se apoyan en esta explicacién para afirmar que Azerbaidzhdn
padecerd un sindrome holandés acentuado. Segtin éstos, “el modelo estdndar del ‘sin-
drome holandés’ se modifica para integrar las condiciones especificas de las econo-
mias en transicién, adquiriendo una especial importancia la evolucién del tipo de
cambio real. Los factores transicionales afiaden velocidad a la apreciacién real”
(Rosenberg y Saavalainen, 1998: 1). Con ello pretenden explicar que el principal
problema al que se enfrentan los azeries es la apreciacién excesiva del tipo de cam-
bio real y que ello ocasionard una pérdida de competitividad en el sector no petro-
lero y, por lo tanto, un crecimiento desequilibrado. Con este diagndstico establecen
dos grandes paquetes de medidas encaminadas a evitar el sindrome holandés y, sobre
todo, a contener el efecto gasto para, a su vez, frenar la apreciacién del tipo de cam-
bio real. El primer paquete va dirigido a incrementar la tasa de ahorro interno para
incidir sobre la capacidad de absorcién de la economia. El segundo propone una
mayor liberalizacién de la economia con el fin de lograr la diversificacién del tejido
econémico.

A partir de la lectura del modelo del sindrome holandés y del conjunto de medi-
das que se proponen para combatirlo, nuestra ponencia se va a dividir en tres apar-
tados. En el primero de ellos mostraremos que la realidad de Azerbaidzhdn es muy
distinta de la de aquellas economias petroleras en las que se ha producido una desin-
dustrializacién y que su desarrollo previsiblemente no estd determinado por el sin-
drome holandés. En el segundo, analizaremos con detalle los dos grandes paquetes
de medidas propuestos con el fin de mostrar que éstas s6lo estdn dirigidas a evitar la
apreciacidn real del tipo de cambio, pero que el conjunto de medidas es inconsis-
tente e ignora las recomendaciones que se derivan de la literatura econémica sobre
el sindrome holandés. Por dltimo, en el tercer apartado, mostraremos las conclusio-
nes del estudio.
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EL SINDROME HOLANDES AZERI

El sector petrolero en Azerbaidzhdn

El primer paso, antes de mostrar si en Azerbaidzhdn se va a producir o no el sin-
drome holandés, es describir cuan petrolera es la economia azeri. Azerbaidzhdn es el
productor de petrdéleo mds viejo del mundo y su produccién alcanzé su punto 4lgido
en 1940 cuando esta republica proporcionaba el 70% de crudo a la URSS.
Posteriormente, cuando se descubrié el petréleo en la region de los Urales y, mds tarde,
en la Siberia occidental, la produccién azeri disminuyé considerablemente. En las dos
tltimas décadas ésta era {nfima y ha decrecido un 144,3% entre 1980 y 19972 . Por
ello, a pesar de la antigiiedad de la produccién, se habla de descubrimiento del petré-
leo en esta zona del Cducaso.

Ahora, las estimaciones sobre la produccidén futura de petréleo son caéticas. A
pesar de ello, en el conjunto de paises riberefios del Mar Caspio, Azerbaidzhdn pre-
senta la mayor estimacién de incremento de produccién desde 1995 hasta el afno 2010.
Este aumento oscila desde un 389,13% hasta un 660,87% —escenario mds bajo y alto
de la Agencia Europea de Energfa (AEE, cuyas siglas en inglés son IEA), respectiva-
mente—; las previsiones de la OPEP son un poco menos elevadas, pero su escenario mds
alto es de un crecimiento del 515,39%. Estas tasas de crecimiento le convertirfan en el
segundo productor de petrdleo del Mar Caspio, después de Kazajstdn.

Tabla 1: Escenarios de produccién (1995-2010) (crecimiento acumulativo)

Escenario OPEP Escenario IEA

1995-2010 1995-2010 1995-2010 1995-2010

Prev. Alta Prev. Baja Prev. Alta Prev. Baja

Azerbaidzhdn 515,38% 412,82% 660,87% 389,13%
kazajstdn 321,05% 268,42% 387,80% 265,85%
Turkmenistdn 488,24% 252,94% 242,86% 100,00%
Uzbekistdn 141,38% 106,90% 57,89% 44,74%
Total 353,42% 272,67% 375,49% 238,24%

Fuente: IEA (1998), OPEC (1995) y elaboracién propia

Si seguimos las previsiones de la AEE se pasarfa de una, mds que modesta, pro-
duccién de 9,2Mt en 1995 a una de 25-30Mt en el 2005 y de 45-70Mt en el 2010°.
Estas cifras indican que en la primera década del 2000, el territorio azeri proporciona-
rd aproximadamente un tercio del total de la petréleo de la zona del Mar Caspio y que
serd un productor equivalente a lo que es ahora Argelia con unos 700.000 barriles/dfa.
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Por lo tanto, su peso en el mercado mundial puede ser relativamente importante, pero
muy alejado de los grandes productores de crudo. Segin previsiones de British Petroleum,
Azerbaidzhdn podria ser el dieciseisavo productor mundial.

Tabla 2: Escenario petrolero azerf (1990-2020)

Produccién* Consumo Exportacién  Exportacién/Produccién

Prev. Alta Prev. Baja Prev. Alta Prev. Baja Prev. Alta Prev. Baja Prev. Alta Prev. Baja
1990 12,3 8,6 3,7 30,08%
1995 9,2 7 2,2 23,91%
2000 14 14 10,2 10,2 3,8 3,8 27,14% 27,14%
2005 30 25 13 12,9 17 12,1 56,67% 48,40%
2010 70 45 15 14,8 55 30,2 78,57% 67,11%
2020 120 90 25,9 23,5 94,1 68,1 78,42% 75,67%

* Millones de toneladas de petréleo
Fuente: IEA (1998)

El coste de extraccidn de este petréleo difiere si hablamos de campos offshore o
onshore. En el primer caso se estima un coste de entre 10,7 délares barril/dia y 12,5
ddlares barril/dia (IEA, 1998), lo que implica un coste un poco menor al del petréleo
del Mar de Norte y, en el segundo caso, su coste es equivalente al del petrdleo argeli-
no, nigeriano o indonesio. En ambos casos es muy superior al mds bajo del mercado,
el de Irak —1 délar barril/dfa- o al de Arabia Saudi —4 ddlares barril/dfa—. Sin embar-
go, el principal problema del coste del petréleo azeri —y del conjunto del Mar Caspio—
no es su diferencia con el del Golfo Pérsico, sino lo que puede ser el elevado coste de
transporte hacia el mercado occidental y el asidtico ante las reticencias de las transna-
cionales petroleras y de EEUU de transportar el crudo del Mar Caspio via Rusia por
el oleoducto que va hasta Novorosik en el Mar Negro y la total negativa de EEUU de
transportatlo a través de Irdn, el trazado mds barato de todos los posibles®.

A pesar de que no parece que Azerbaidzhdn se vaya a convertir en uno de los gran-
des productores de petréleo mundiales y de las incertidumbres que existen sobre la
forma c6mo su crudo llegard al mercado mundial, los inversores extranjeros han acu-
dido masivamente a este pafs, lo que hace de él el pais en transicién con mayor tasa de
crecimiento de la inversién extranjera —un 6.400% entre 1993 y 1999 (BERD,1999)—
y con una de las mayores tasas de inversion extranjera directa per cdpita —141,3 millo-
nes de ddlares en 1999—, sélo superada en este mismo afio por Polonia y la Reptblica
Eslovaca. El punto de partida de esta espectacular entrada de capital extranjero fue la
firma del llamado “Contrato del siglo™ para la explotacién de los campos offshore de
Azeri, Chirag y Gunnashli entre SOCAR, la British Petroleum y la Statoil de Noruega.

Fundacié CIDOB, 2001-2002 75



El efecto del auge del petroleo en Azerbaidzhan: diagnéstico y politicas

Posteriormente se ampliaron las participaciones y se cred la Compafifa de Operaciones
Internacional de Azerbaidzhdn (en sus siglas inglesas, AIOC) que agrupa a 11 compa-
fifas transnacionales, ademds de SOCAR, de 7 paises diferentes. Desde esta fecha hasta
abril de 1999 se han firmado 22 nuevos contratos que incluyen a 38 transnacionales
de 15 paises distintos.

Con los datos disponibles, que probablemente deben ser muy inferiores a la reali-
dad, estos acuerdos pueden suponer una inversién de entre 30.600 y 46.300 millones de
délares en una media de 30 afios, lo que representa una flujo anual muy significativo:
1.000-1.500 millones de délares —1/3 del PIB de Azerbaidzhdn en 1996-. Por ahora,
como lo refleja la balanza de pagos, estas entradas ya han sido muy cuantiosas y han
modificado sustancialmente las expectativas sobre el comportamiento futuro de la eco-
nomifa azeri.

Sin embargo el tnico efecto que parecen haber tenido sobre la produccién de
petréleo ha sido el de disminuir todavia mds su produccién, que ha pasado de un volu-
men de 10.295 mil toneladas en 1993 a un volumen de 5.997 mil toneladas en 1997
(Eurasian File, 1997: 5), sin modificar la carencia energética que este pais sufre desde
la desintegracién de la URSS. Ello podria ser debido a que la produccién de petrdleo
en Azerbaidzhdn tiene dos categorias:

a) la de los obsoletos y caducos campos onshore, poco atractivos para los inverso-
res extranjeros y que, en el mejor de los casos, se explotan en régimen de joint venture,
cuya decreciente produccién se destinard al mercado interno y;

b) la de las nuevas explotaciones, regidas por Acuerdos de Produccién Compartida
(APC) entre SOCAR y los inversores extranjeros, en su mayoria offshore, que tienen
como “norma reservar la produccién para la exportacién” (Yamabe,1998: 275).

Los nuevos campos no trabajardn a pleno rendimiento hasta que no se asegure el
acceso del petrdleo al mercado internacional. Por el momento esta cuestion plantea gran-
des problemas. El dnico oleoducto existente es el que atraviesa Chechenia hasta el puer-
to ruso de Novorisyk y tiene una capacidad relativamente limitada (5 millones de toneladas
al afio). El segundo oleoducto aprobado es el que pasard por Georgia hasta el puerto de
Supsa y descenderd hacia el puerto de Ceyhan en Turquia

La configuracién productiva que se deriva de todo lo anterior ha supuesto que
Azerbaidzhdn exporte, actualmente, un porcentaje muy bajo de su produccién —inclu-
so en 1992 esta exportacién fue nula, mientras que importaba 37.000 barriles/d{a
(OPEC Bulletin, 1996: 12)—; en 1995 exportaba un 23,91% de la produccién (IEA,
1998). Se espera que esta relacidn se incremente considerablemente en los afios veni-
deros hasta un 78,57% de la produccién, en el afio 2010.

Este es un aspecto muy importante, sobre todo porque es uno de los indicios de
que Azerbaidzhdn podria haber optado por un camino alternativo a la hora de explo-
tar sus recursos naturales. Este tema nos alejarfa demasiado del propésito de esta ponen-
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cia, por lo que nos centraremos sobre el otro de los aspectos asociados a la firma de
estos contratos. En nuestro caso, los efectos del auge petrolero serdn menores de lo que
podrian haber sido y mucho menores de los que fueron en Argelia y, evidentemente,
en los paises mds importantes de la OPEP. El motivo es obvio: la industria petrolera
no es nacional, sino que se ha cedido, en gran parte, a las transnacionales petroleras.

Por si este motivo fuera poco, el tipo de acuerdos que se han firmado con ellas,
los APC, llevan a pensar que los azerfes tardardn un tiempo en beneficiarse de los ingre-
sos obtenidos por la venta del petréleo y que cuando lo hagan su participacién en ellos
serd baja. Los APC son unos contratos en los que la transnacional petrolera asume todos
los costes de prospeccién y de inicio de la actividad. Cuando comienza la explotacién,
el inversor se apropia de los beneficios para reembolsar los gastos —coste del petrdleo—, a
partir de aquf recibe un porcentaje de la produccién, que es mds o menos elevado en
funcién de los contratos —beneficio del petrdleo—. No tenemos informacion exacta de
los porcentajes de todos los contratos realizados, pero las cifras de participacién de los
contratos APC nos pueden dar una idea bastante precisa de ello. Si nos fiamos de estas
cifras, el porcentaje de beneficios que recibird SOCAR puede ir desde el 10% —caso
del “Contrato del siglo”- hasta el 70%, en los tltimos contratos firmados.

Por ahora, mientras se amortizan los costes de las inversiones, los azerfes han de
conformarse dnicamente con el pago de bonus, que es el pago que efectda el inversor
al Estado por el derecho de realizar prospecciones petroliferas, previas a la explotacién
futura. En 1995 los ingresos fiscales por este concepto eran de un 12,2% del PIB y en
1996 del 3,7% del mismo (Gray, 1998: 36). Esta figura impositiva ha permitido uno
de los principios bdsicos de la fiscalidad petrolera: capturar una parte de la renta eco-
némica del recurso natural de forma neutral, pero es un pago tnico que se realiza cuan-
do se rubrica el APC.

Estos datos serfan suficientes para corroborar la hipétesis de que es muy dificil que
se produzca el sindrome holandés, porque estos acuerdos dificultan un incremento de
la renta nacional y, por lo tanto, un incremento de gasto asociado a ella. Esto es debi-
do en los paises petroleros a que el incremento de la renta tiene una fuerte relacién con
los futuros ingresos de divisas derivados de la venta del petréleo. Sin embargo, consi-
deramos conveniente analizar los posibles efectos recurso y gasto.

Evaluacién del efecto recursos y gasto

El efecto recursos, como ya explican Corden y Neary (1982) para el caso de un auge
petrolero, serd improbable. La industria petrolera es capital intensivo y no puede absor-
ber una gran cantidad de mano de obra —en 1996 la poblacién ocupada en el sector
petrolero en relacién al total de ocupados era de un 0,98% (Yamebe, 1998), tasa lige-
ramente inferior a la de Argelia donde desde mediados de la década de los setenta siem-
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pre se ha situado en torno a un 1 0 2% (Mafié, 1997)—, pero ademds requiere una mano
de obra muy cualificada, que por los datos de la balanza de rentas parece que se estd
importando. Por ello es poco probable que se produzca un desplazamiento de mano
de obra cualificada y de alta remuneracién hacia el sector en auge o un efecto recursos
directo. Ademds, en el caso especifico de Azerbaidzhdn, existe otro aspecto que impo-
sibilita el efecto recursos: la elevada tasa de paro. En una economia en la que atn no
se han producido todos los despidos masivos asociados a la reestructuracién y a la pri-
vatizacion, propias de las transiciones hacia una economia de mercado, y en la que en
1997 la tasa de paro ya alcanzaba el 19,3% (BERD, 1999), parece dificil un desplaza-
miento de mano de obra hacia un sector no intensivo en trabajo poco cualificado, y
adn parece mds dificil un incremento de los salarios que presione sobre los precios y,
por ende, sobre el tipo de cambio real, ya que la stibita liberalizacién de los precios al
inicio de la transicién econémica ha ocasionado una pérdida de poder adquisitivo de
los salarios reales que, a pesar de la desinflacién de los dGltimos afios, sélo representan
un 41% de su nivel de 1990.

Para que se manifieste el efecto gasto del sindrome holandés se ha de producir un
incremento de la demanda interna. Ya sea de forma directa, mediante, el incremen-
to de los pagos a los factores de produccién o de forma indirecta a través de un incre-
mento de la fiscalidad asociada al petréleo, que repercute en un mayor gasto publico.
Como ya hemos dicho, éste se puede producir de forma directa o indirecta. En el pri-
mer caso, el descubrimiento del petréleo deberia ir asociado a un incremento de la
demanda interna privada. Como ya hemos explicado, en Azerbaidzhdn se ha produ-
cido un importante incremento de la tasa de desempleo, en un contexto de desajus-
te entre oferta y demanda de trabajo que las nuevas inversiones agravardn, y una caida
de los salarios reales, si a ello le afadimos que a mediados de los noventa el porcen-
taje de poblacién por debajo del limite de la pobreza era del 68% (FMI, 1997: anexo
1), parece dificil imaginar cémo puede aumentar significativamente a corto plazo el
consumo privado’.

En el segundo caso, un efecto gasto indirecto, los ingresos fiscales deberfan aumen-
tar con el incremento de la produccién de petréleo. El Gobierno como autoridad sobe-
rana deberfa lograr el segundo de los principios bdsicos de esta fiscalidad: asegurarse
que los impuestos y tasas permitirdn que el recurso natural tenga un precio apropiado.
En Azerbaidzhdn una reforma fiscal dirigida a este propésito podria incrementar sus-
tancialmente los ingresos publicos.

Este pais parte de una baja tasa de fiscalidad petrolera®, como lo refleja la compa-
racién entre la carga fiscal relativa (porcentaje de fiscalidad petrolera sobre el total de
ingresos fiscales / peso del sector del petréleo en el PIB) del sector petrolero azerf con
la de otros paises de la OPEP. En el primer caso es del 1,60, cuando en Arabia Saudi{
es del 2,11 y en Indonesia del 3,67 (Gray, 1998: 12). Deberfa lograrse un incremento
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de ingresos fiscales para invertir esta situacién. Pero en la actualidad ello parece poco
probable porque los nuevos contratos con las multinacionales petroleras no permitirdn
incrementar esta carga fiscal a medio plazo.

Las figuras impositivas previstas en la APC son, ademds de los ya citados bonus y por-
centaje del beneficio del petrdleo, unos royalties de entre el 15% y el 25% del output petro-
lero (algunos de los ya firmados son menores) y un impuesto sobre beneficios que no puede
ser incrementado durante los 30 afios de contrato y que puede reducirse si una empresa
azerf recibe alguna exencién en un pais extranjero’. Ademds, las empresas transnacionales
petroleras gozan de exenciones en otros de los impuestos asociados a la produccién y venta
de petréleo. Ello hace prever que Azerbaidzhdn nunca alcance el nivel de fiscalidad petro-
lera de otros paises, pero ademds la perspectiva de que el petréleo nuevo se destine a la
exportacién implica la desaparicién de los impuestos vinculados de los productos refina-
dos derivados. En un zona que tenfa el 16% de la capacidad de refinado de la URSS (Pianelli,
1996: 68), renunciar a ello podria reducir la carga fiscal petrolera muy significativamen-
te, y cuando se hayan dejado de firmar nuevos contratos Azerbaidzhdn se podria conver-
tir en uno de los pafses petroleros del mundo con menor fiscalidad por este concepto.

Desde este punto de vista, parece poco probable que se produzca un efecto recur-
sos indirecto ya que el incremento de gasto publico derivado del auge del sector petro-
lero sélo podria ser coyunturalmente significativo mientras se firmen los APC. Con ello
tenemos que el auge del sector de los hidrocarburos no estd suponiendo ni un incremento
de la renta nacional ni los efectos que se asocian al sindrome holandés: gasto y recursos.
Sin embargo, es cierto que se estd produciendo una transformacién de la estructura pro-
ductiva azer{ y, en concreto, se observa una cierta tendencia hacia la desindustrializacién.
Nos parece improbable que en Azerbaidzhdn esta caida de la produccién industrial se
deba al descubrimiento de un recurso natural, a pesar de que algunos autores como
Yamebe (1998) y el documento de trabajo del FMI apunten lo contrario.

La evolucién del PIB, en general, y de la produccién industrial y agricola, en con-
creto, indican que la desindustrializacién se produjo antes de la firma del “Contrato del
siglo” en 1994 y que aquélla es el fruto de la desintegracion de la URSS y de la destruc-
cién de tejido productivo que ha supuesto —no sélo en Azerbaidzhdn— el paso de una eco-
nomia centralmente planificada a una economia de mercado. Los datos disponibles indican
que entre 1990 y 1995 la tasa media de crecimiento anual del PIB fue de un —20,2% (Banco
Mundial, 1997: cuadro 11). Por ello, no es de extrafiar que el PIB de 1997, en términos
constantes, fuera un 60% menor respecto al de 1989 (BERD, 1999: 6). Esta regresién eco-
némica es la consecuencia de un descenso del ouspus industrial y agricola que sélo entre
1992 y 1993 disminuyé mas de un 30% en ambos casos (OPEP, 1995: 9).

A la vista de lo anterior, es coherente afirmar que la desindustrializacién azerf se
deberfa asociar a la transicién econémica y no deberifa vincularse estrictamente a la apa-
ricién del sindrome holandés.
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Evaluacién del alcance de la apreciacién real del tipo de cambio

Por dltimo, deben considerarse los efectos sobre el tipo de cambio con el fin de
dirimir si Azerbaidzhdn padece un sindrome holandés acentuado. Con este fin, debe
evaluarse la magnitud de la apreciacién del tipo de cambio del manat, la moneda
azeri, en términos reales a fin de inferir la incidencia de las variaciones combinadas
del tipo de cambio y del diferencial de inflacién, con los principales socios comer-
ciales, sobre la competitividad en precios de las mercancias producidas en Azerbaidzhdn.
Para ello, es necesario identificar el afio base para el cdlculo del indicador™, la prin-
cipal drea geogrdfica que es objeto de los intercambios comerciales de productos no
energéticos, as{ como las divisas de referencia, a fin de establecer las ponderaciones
correspondientes a las variaciones oportunas en los precios relativos y en los tipos de
cambio bilaterales.

La estructura geogréfica de las relaciones comerciales de Azerbaidzhdn con el
exterior ha mantenido, en lineas generales, una apreciable estabilidad en los afios
recientes. De ese modo, las antiguas republicas soviéticas contindan siendo el prin-
cipal destino de sus exportaciones, con una participacién cercana al 60% y con una
presencia escasa de los mercados de las economias occidentales y prdcticamente ine-
xistente de las restantes economfas en desarrollo, particularmente asidticas y latino-
americanas. El factor distancia, por tanto, todavia parece ser determinante en el
destino geogrdfico de las ventas al exterior de Azerbaidzhdn. A pesar de ello, el valor
actual en ddlares de las exportaciones hacia los Paises de Europa Central y Oriental
(PECO) y la Comunidad de Estados Independientes (CEI) es casi un 50% inferior
al de 1992 (FMI, 1999).

Por su parte, el dinamismo importador ha sido muy superior, particularmente
desde el afio 1997. De ese modo, en el perfodo 1995-1998 el valor de las importa-
ciones ha aumentado a una tasa media anual superior al 30%, muy por encima del
crecimiento medio anual del 10% en el valor de las exportaciones. Esta fuerte expan-
sién en la penetracién de las importaciones en el mercado interior ha tenido a los
productos procedentes de los paises industrializados como sus principales protago-
nistas', un indicio probable de la entrada de bienes de equipo destinados a la indus-
tria del petréleo. De ese modo, la degradacién del saldo comercial ha sido constante
desde 1994 y ha venido acompafiada por el empeoramiento de las balanzas de servi-
cios y de rentas, lo que ha conducido a un mayor agravamiento en el déficit por cuen-
ta corriente de la balanza de pagos.

En consecuencia, la eleccién del afio de referencia para la economia de
Azerbaidzhdn no es una tarea sencilla, dado que la magnitud del saldo exterior del
pais estd poderosamente influida por la reestructuracién productiva asociada al pro-
ceso de transicidn asi como por las fuertes oscilaciones en la paridad de la moneda.
Hemos optado por elegir el ano 1995, dado que coincide el inicio del proceso de
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explotacién de las nuevas reservas petroliferas con una fuerte correccién de la paridad
del manat ante el délar. Ademds, en dicho ejercicio el desequilibrio exterior por cuen-
ta corriente podia ser financiado mediante las entradas de capital en forma de inver-
sién directa.

Por otra parte, se considera drea geogrdfica de referencia al conjunto de economi-
as en transicion, particularmente las antiguas republicas que configuraban la URSS.
De ese modo, se eligen como monedas de referencia el délar —dada su preponderancia
en los intercambios de la economia rusa con el exterior—y el marco alemdn —como
aproximacién a la moneda de referencia en el centro de Europa. Asimismo, se escogen
como indicadores de inflacién la tasa de crecimiento de los precios al consumo en Rusia,
en el primer caso, y la tasa media de crecimiento de los precios en Polonia, Hungria,
la Republica Checa y Eslovenia, en el segundo caso.

Los resultados obtenidos en ambos casos son bastante similares. De ese modo, se
detecta una apreciacidn significativa del tipo de cambio nominal —~de un 7% frente al
délar y de un 35% frente al marco— entre 1995 y 1999.

Griéfico 1. Tipo de cambio nominal
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Fuente: FMI (1999) y elaboracién propia
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Grifico 2. Tipo de cambio real (manat)
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Pese a ello, el proceso de fuerte desinflacién observado en los tltimos tres afios ha
permitido que la evolucién de los precios contribuya positivamente a la competitividad
exterior, hasta el punto que la moneda azeri presenta, en términos reales, una significa-
tiva depreciacién. Por tanto, no parecen detectarse indicios de apreciacion real. Por ello
no existen, hasta el momento, sintomas de un sindrome holandés acentuado que urjan
emprender acciones encaminadas a evitar la apreciacién real del manat. Tampoco puede
hablarse de una infravaloracién del tipo de cambio de equilibrio como se apunta en el
documento de trabajo del FMI", ya que en los dltimos afios se ha producido un agrava-
miento del desequilibrio exterior, mientras que la depreciacidn real parece correspon-
derse integramente con la aplicacién de politicas monetarias sumamente restrictivas®.

A pesar de ello, es cierto que la presencia de una fuerte apreciacién nominal no
deberfa ser ignorada y puede ser perjudicial en una economia caracterizada por:

— Una diversificacién muy escasa de las exportaciones, con una presencia apre-
ciable de productos agricolas y materias primas naturales, una participacién mayorita-
ria de productos energéticos y una presencia escasa de productos manufacturados.

— Un proceso en curso de reestructuracién productiva, orientado hacia el mercado y,
en consecuencia, pendiente de la transferencia de nueva tecnologfa desde el exterior.
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— La incapacidad para generar economias de aprendizaje ni otro tipo de externa-
lidades asociadas a la concentracién previa de actividades muy especializadas, dindmi-
cas ¢ innovadoras en un entorno competitivo.

— La incapacidad para desarrollar elementos de competitividad ajenos al coste del
producto y basados en activos intangibles que permitan la diferenciacién en el merca-
do de las mercancias ofrecidas.

EL DEBATE SOBRE LAS POLITICAS
DE INTERVENCION ADECUADAS

Politica econémica propuesta por el Documento de trabajo
del Fondo Monetario Internacional

Segtn el citado documento de trabajo del Fondo Monetario Internacional, el auge
petrolero en Azerbaidzhdn —al estar causado por los acuerdos de explotacién de nue-
vas reservas de crudo y no por una explosién en los precios internacionales del petré-
leo— probablemente inducird a un efecto riqueza de mayor intensidad que el
correspondiente efecto substitucién. De ese modo, la estrategia de politica econémica
mds apropiada para gestionar los efectos del cambio estructural asociado a la inminente
expansion del sector petrolero serd aquella que permita conjugar eficazmente los pro-
blemas derivados del sindrome holandés con los de un pais en transicién hacia una eco-
nomfa de mercado.

En este contexto, mantener un entorno macroeconémico estable aparece como
una prioridad bdsica. Es decir, garantizar un nivel de inflacién reducida, un tipo de
cambio estable y politicas monetarias y fiscales predecibles son condiciones necesarias
para que el pafs se beneficie de la riqueza de sus reservas de petréleo. Ademds de ello,
también se ha de evitar un crecimiento desequilibrado en un contexto de rdpida explo-
tacién de las reservas energéticas'. Para satisfacer estos objetivos, la institucién acon-
seja impulsar una estrategia de politica econémica en dos etapas, basada en:

1. Moderar la apreciacién del tipo de cambio efectivo real.

2. Reformar la oferta del sector industrial no-energético.

Para el objetivo de reducir la apreciacién real de la moneda se propone una com-
binacién de politicas macroeconémicas y estructurales que tienen como principal fina-
lidad estimular el ahorro interno y reducir, con ello, el efecto absorcién y la dependencia
del capital exterior para financiar la inversién.
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Por lo que se refiere a las politicas macroecondémicas, el documento de trabajo pro-
pone las siguientes medidas:

— Un mayor rigor de la politica fiscal, que conduzca con el paso del tiempo a la
obtencidn de superdvits presupuestarios.

— El estimulo al ahorro de las familias a través de una modificacién de la estruc-
tura fiscal a favor de la imposicién indirecta sobre el consumo y en detrimento de la
imposicién directa sobre las rentas, la reforma del sistema de pensiones con la intro-
duccién de mecanismos de fondos de pensiones individuales y una reestructuracién
del sistema financiero que convierta en mds atractivo y seguro al ahorro.

— Fomentar el ahorro de las empresas a través de una reduccién en la imposicién
sobre beneficios, que permita retener la mayor parte de las ganancias en productividad
que obtengan, junto con una politica de moderacién salarial.

Estas medidas deberian ir acompafadas del segundo grupo de politicas, las estruc-
turales, que han de incidir en la plena liberalizacién de intercambios comerciales y de
capital, y de politicas de reforma por el lado de la oferta. Con la liberalizacién exterior,
se espera un aumento de las importaciones y una creciente transferencia de ahorros
hacia el exterior que reduciria las presiones al alza sobre el tipo de cambio. Con las poli-
ticas de reforma por el lado de la oferta, se espera facilitar el trasvase de recursos desde
el sector energético hacia la inversién en otros sectores con el fin de lograr una mayor
diversificacién del tejido econémico y una menor dependencia del sector energético.
Para ello, se propone un conjunto de medidas estructurales como la liberalizacién de
las regulaciones sobre las exportaciones, la liberalizacién de los precios de produccién,
una simplificacién del sistema impositivo, la privatizacién de las empresas publicas y
una reforma agraria, que vendrian complementadas por una reestructuracién del sec-
tor bancario que mejore la intermediacién financiera.

Andlisis y contraste de la eficacia de las medidas propuestas

El estudio de las propuestas de intervencién contenidas en el citado documento de
trabajo exige analizar con detenimiento cual es la consecuencia previsible de cada una de
dichas medidas, a fin de inducir si su adopcidn contribuird eficazmente a los objetivos
propuestos, tanto de forma aislada como en el conjunto de la estrategia propuesta.

En primer lugar, cabe analizar el conjunto de propuestas dirigidas a evitar la apre-
ciacién real de la moneda mediante el estimulo al ahorro interno, acordes con la cita-
da necesidad de reducir la capacidad de absorcién de la economfa, a fin de evitar el
efecto gasto derivado de la expansién del sector petrolero. Sin embargo, es importan-
te apuntar que, en general, las probabilidades de que dicho efecto sea significativo en
el caso de Azerbaidzhdn parecen ser limitadas, por los motivos que se han indicado
anteriormente.
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Medidas encaminadas a fomentar el ahorro interno

En el 4mbito del ahorro del sector publico, el impulso de politicas fiscales mds res-
trictivas con el fin dltimo de alcanzar superdvits presupuestarios parece un objetivo
poco creible e, incluso, contrario a uno de los elementos bésicos planteados en la lite-
ratura econémica sobre el sindrome holandés. Se incide, en general, sobre el papel deci-
sivo de la politica fiscal y de la fiscalidad que recae sobre el nuevo recurso energético,
en particular, para revertir los efectos perniciosos de dicho sindrome”. De hecho, este
es uno de los ejemplos mds caracteristicos en la literatura sobre economia internacio-
nal de la necesidad de una politica fiscal de reequilibrio sectorial.

En concreto, en el caso de Azerbaidzhdn, la propuesta de politicas fiscales restric-
tivas es inapropiada porque:

a) La dotacién en el interior de la economfia de aquellos factores mds determi-
nantes en su capacidad de desarrollo a medio y largo plazo parece ser escasa, lo que exi-
girfa una intervencién muy activa de la politica fiscal y presupuestaria, principalmente
en el dmbito de la formacién de capital.

b) La estructura actual de financiacién de la inversién revela una acusada depen-
dencia del crédito exterior. De ese modo, el volumen de la deuda exterior alcanza actual-
mente un importe equivalente al valor de las exportaciones del pafs. Ademds, en el afio
1998, pese a la entrada significativa de inversién directa exterior, ésta apenas alcanza a
cubrir el apreciable déficit comercial existente en este afio. En consecuencia, el aumen-
to de reservas observado se corresponde casi integramente con un incremento en el
volumen de deuda externa.

Las propuestas de reforma fiscal apuntadas dificilmente conducirdn a un mayor
ahorro presupuestario. En este sentido, la modificacién en la estructura fiscal del pafs
en detrimento de la imposicién directa tendrd efectos inducidos muy conocidos en tér-
minos de regresividad no sélo sobre la redistribucién de la renta familiar disponible
sino, ademds, sobre la capacidad de ahorro de las familias y, al mismo tiempo, sobre la
capacidad de recaudacién por parte del sector publico. Ademds, el sistema tributario
de Azerbaidzhdn ya presenta actualmente un desequilibrio apreciable a favor de la impo-
sicién indirecta —en 1996 ésta representaba un 7,4% del PIB, frente al 5,9% de la impo-
sicién directa (FMI, 1997: anexol)—. Cualquier medida adicional que agrave dicho
desajuste tendrd efectos perniciosos sobre la recaudacidén y, con ello, sobre la capaci-
dad de ahorro publico mientras no se ajusten a la baja los gastos del sector publico.

Ante esta situacidn, la ya citada baja fiscalidad petrolera, y lo que aconsejan los
escritos sobre el sindrome holandés, llama poderosamente la atencién la ausencia sig-
nificativa de propuestas que apunten la conveniencia de aprovechar fiscalmente dicho
recurso para favorecer el desarrollo econémico de los otros sectores productivos o bien
la falta de denuncia de los compromisos gubernamentales con las empresas explotado-
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ras del mismo que impidan beneficiarse al conjunto de la economfa. El andlisis pre-
sentado por el FMI no sélo ignora esta circunstancia sino que, con el fin de evitar que
se produzca el llamado “efecto trinquete”, aconseja gastar sensatamente los ingresos del
petréleo. Para ello propone transferir los ingresos que los azerfes reciben en concepto
de bonus y aquellos derivados de los APC a un Ol Trust Fund, gestionado fuera de
presupuesto que podria actuar como inversor institucional en el mercado de capital
internacional. En sus propias palabras: Azerbaidzhdn deberfa seguir el ejemplo de la
Oficina de Inversiones Kuwaiti (KIO).

En el dmbito del ahorro del sector privado, las propuestas presentadas también
pueden ser objeto de un conjunto de argumentaciones de cardcter critico. En primer
lugar, como se ha citado anteriormente, porque existe una amplia variedad de casos en
los cuales se demuestra que una distribucién de la renta mds equitativa es la que favo-
rece un mayor nivel de ahorro interno. En cambio, el fomento de la fiscalidad indi-
recta conducird muy probablemente a un mayor desequilibrio en la distribucién del
ingreso en el interior del pais. Cabe recordar, ademds, que la distribucién de la renta
ya presenta actualmente un perfil acusadamente desigual'® y que sélo un estimulo al
nivel agregado de ingreso que vaya acompafiado de una mejor distribucién del mismo
serd eficaz para impulsar la capacidad de ahorro.

En segundo lugar, porque para que la disminucién del impuesto sobre los benefi-
cios de las empresas sea eficaz debe ir acompafnada de una penalizacién en la distribu-
cién de dichos beneficios y, en contrapartida, de un estimulo a la reinversién de los
mismos, medidas que estdn ausentes en el andlisis del FMI. Ademds, dicha medida puede
agravar los eventuales efectos de desindustrializacién y crecimiento desequilibrado aso-
ciados al sindrome holandés. Si la reduccidn fiscal no es selectiva en apoyo de las otras
actividades productivas no-energéticas, su adopcién puede agravar la distorsion de recur-
sos y estimular una mayor canalizacién de las inversiones hacia un sector petrolero —en
1996 éste ya captaba el 90,4% del total de la inversién directa extranjera (Yamebe, 1998:
290)—, que verd aumentar su rentabilidad como resultado de la apariciéon de nuevas reser-
vas. De ese modo, las distorsiones asignativas derivadas de un mayor rendimiento acom-
pafiado de una menor fiscalidad pueden ser todavia mds importantes.

En tercer lugar, porque la disminucién en el peso de las politicas sociales que impli-
citamente se apunta a partir de la propuesta de creacién de fondos de pensiones con
aportaciones individuales conducirfa, en un contexto de economia en desarrollo, ine-
xorablemente a una disminucién de la renta real disponible de la mayor parte de la
poblacién y, con ella, a sus posibilidades de ahorro a medio plazo".

Finalmente, las politicas de moderacién salarial parecen conducir a un impacto
similar sobre la tasa de ahorro y no parecen haber contribuido a reducir una ya eleva-
da tasa de paro, cuyo origen podria explicarse en buena medida por factores de cardc-
ter mds estructural, que exigen una intervencién decidida por parte del sector publico
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en el dmbito de la formacidn y del apoyo a la diversificacién productiva. Sin ello, las
posibilidades de que el auge energético conduzca a una explosién del empleo parecen
ser limitadas a medio plazo.

Resumiendo, las medidas propuestas por el documento de trabajo del FMI en aras
a lograr una mayor tasa ahorro parecen llevar a un incremento de las desigualdades y
a una atrofia del sistema productivo. Por ello podemos inducir que el fin dltimo de las
medidas propuestas serfa intentar aumentar el nivel agregado del ahorro a través de una
mayor desigualdad en la renta.

Medidas encaminadas a lograr la liberalizacion externa

Del mismo modo, en el 4mbito de la liberalizacién de los intercambios con el exte-
rior, las medidas propuestas presentan, también, algunos efectos inducidos que son
contrarios a los objetivos anunciados por el FMI.

Al igual que hemos afirmado al analizar las medidas propuestas para incrementar
la tasa de ahorro, las recomendaciones del documento contradicen claramente la lite-
ratura econémica tradicional sobre los efectos del sindrome holandés o, en general, del
Teorema de Rybczynski, que nos indican que la necesidad de politicas de proteccién
selectiva y de reequilibrio sectorial es mucho mayor en entornos de riesgo de aparicién
de crecimiento desequilibrado como consecuencia de la irrupcién de un nuevo factor
productivo, como en el caso de Azerbaidzhdn.

Por un lado, porque la transformacién de las economias del centro y este de Europa
hacia sistemas de economias de mercado abiertas al exterior exige una politica econé-
mica que facilite la transicién y el éxito de las necesarias politicas de ajuste estructural.
De ese modo, a fin de salvaguardar la presencia de actividades manufactureras que pue-
dan subsistir en entornos altamente competitivos debe impulsarse un cierto grado de
proteccionismo selectivo y temporal, debiendo ser consideradas algunas de estas acti-
vidades como industrias nacientes. Las actividades manufactureras del pafs deberfan
tener la oportunidad de beneficiarse de los efectos positivos de las economias de apren-
dizaje o bien de otras economias externas dindmicas, fomentarse una mayor diversifi-
cacién productiva y, poco tiempo después, favorecer la atraccién de capital y tecnologia
exterior. Por el contrario, una liberalizacién plena e irreflexiva interrumpiria las posi-
bilidades de desarrollo de sectores autdctonos que pudieran competir en los mercados
internacionales. Por otra parte, porque la liberalizacién comercial que se ha impulsa-
do en los tltimos afios ha conducido a un deterioro en el nivel de desarrollo humano
del pais, segiin datos del PNUD, lo que indica la conveniencia o bien de alterar el ritmo
del proceso iniciado o bien de impulsar con mayor intensidad las oportunas politicas
de compensacidn, lo que entra directamente en confrontacién con las propuestas del
EMI en politica fiscal y presupuestaria.
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De ese modo, liberalizacién comercial y ajuste fiscal aparecen como claros antago-
nistas y su impulso simultdneo puede conducir a resultados muy contraproducentes para
los niveles de bienestar econdmico, al agravar los efectos de una reestructuracién pro-
ductiva ya iniciada tiempo atrds. Muestra significativa de ello lo ofrece el comportamiento
del saldo exterior de Azerbaidzhdn en los tltimos cinco afos. Por un lado, el aumento
observado en la inversién directa exterior apenas alcanza a financiar el incremento pro-
ducido en el valor de las importaciones, mientras que la capacidad de penetracién en
nuevos mercados exteriores —en particular en los pafses mds industrializados— ha sido
insignificante. Por otro lado, merece la pena recordar que Azerbaidzhdn ostentd una posi-
cién de cuasi-monopolio en el 4mbito de la produccién de bienes de equipo para la indus-
tria energética de la URSS (Pianelli, 1996: 68). En consecuencia, la posicién competitiva
en dicho subsector industrial parece haber desaparecido, mientras que la penetracién de
importaciones desde economfas mds desarrolladas como Estados Unidos o Alemania ha
experimentado un incremento apreciable en los afios recientes.

En lo que se refiere a la liberalizacidn plena de los intercambios de capital con el
exterior, los resultados previsibles de la aplicacién de dicha medida, en un entorno de
transicién econdmica y aparicién de un nuevo recurso energético, también pueden ser
contrarios a los declarados por el FMI.

Las medidas propuestas apuntan a la conveniencia de aumentar la tasa de ahorro
interno para financiar las necesidades de inversion y, de ese modo, reducir la depen-
dencia del capital exterior. Incluso, se apunta por el FMI la conveniencia de alcanzar
un superdvit por cuenta corriente y, de ese modo, que el pafs exporte ahorro al exte-
rior. Si bien, la mejora de la tasa ahorro interno es un objetivo fundamental para una
economia en desarrollo —apenas en el 5% del PIB (FMI, 1997)— no parece que las medi-
das propuestas para ello sean las mds eficaces. Ademds, parece discutible que una eco-
nomia en desarrollo y transicién hacia una economia de mercado deba alcanzar a corto
plazo una posicién de superdvit por cuenta corriente y exportar ahorro hacia el exte-
rior, financiando la inversién de paises con superior nivel de desarrollo.

Cuando al binomio liberalizacién comercial plena y ajuste fiscal se le afiade la libre
movilidad internacional del capital sin tener en cuenta las medidas presupuestarias de
apoyo a los sectores industriales no energéticos, no se garantiza una entrada persisten-
te de capital exterior en forma de inversién directa que favorezca la diversificacién pro-
ductiva en el interior del pais ni la consolidacién de otras actividades competitivas que
puedan subsistir en entornos abiertos, mdxime si esta liberalizacién exterior no va acom-
pafiada de compromisos de reinversion parcial de los beneficios por parte de las empre-
sas transnacionales que explotan los recursos energéticos que han aparecido.

En consecuencia, el conjunto de medidas liberalizadoras de los intercambios con
el exterior que han sido propuestas conduciria muy probablemente a una depreciacion
en el tipo de cambio, tanto por la fuerte penetracién de importaciones como, sobre
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todo, por la mayor salida de capitales estimulada por un marco regulador muy favora-
ble'®. Sin embargo, no podemos obviar lo que significa una estrategia de este tipo aso-
ciada a una economia excesivamente especializada en la explotacién de un recurso
natural, sin una base exportadora diversificada y con una dependencia de los produc-
tos intermedios en su actividad principal: la evolucién de una economia de este tipo
acaba dependiendo de la evolucién de un elemento incontrolable para ella, la evolu-
cién del precio del crudo en los mercados internacionales y, por tanto, un riesgo de
crecimiento empobrecedor (Bhagwatti, 1967).

A este riesgo se le afiaden las limitaciones propias de la estrategia propuesta en el
documento de trabajo. Estas son bien conocidas porque conducen a un proceso dege-
nerativo que ya ha aparecido previamente en otras economias en desarrollo:

1. La fuerte dependencia de las importaciones, en un contexto de depreciacién del
tipo de cambio, agravard las presiones inflacionistas en el interior del pais y conducird a
un mayor rigor en el policy-mix para tratar de preservar la estabilidad macroeconémica.

2. El propio proceso de tendencia a la depreciacién de la moneda nacional ini-
ciado con las medidas de liberalizacién, estimulard progresivamente tanto la traslacién
de ahorro hacia el exterior como desincentivard la entrada de inversién directa desde
el exterior, a causa de las expectativas de mayor remuneracidn del ahorro en el exterior.

3. La persistencia de deficiencias estructurales dificultard la disminucién de la infla-
cién a niveles comparables a los principales socios comerciales, lo que acabard indu-
ciendo a la utilizacién del anclaje del tipo de cambio como estrategia de lucha
antiinflacionista.

4. Las limitaciones de la estabilidad del tipo de cambio ante los factores determi-
nantes de la inflacién estructural no impedirdn la necesidad de impulsar una politica
monetaria mds restrictiva y, por tanto, permitirdn ofrecer a los inversores internacio-
nales una mayor remuneracién a sus inversiones financieras.

5. La consiguiente entrada de capital exterior, principalmente en forma de inver-
sién en cartera, permitird sufragar déficits por cuenta corriente sin adoptar medidas de
ajuste estructural, hasta el punto en el cual la magnitud del desequilibro exterior afec-
ta las expectativas de los inversores internacionales, que pierden la confianza en la esta-
bilidad de la moneda y abandonan con celeridad sus posiciones en los mercados de
valores del pais. El pais observa como sus reservas desaparecen vertiginosamente y, final-
mente, se inicia un proceso secuencial de devaluaciones.

Medidas estructurales de oferta

Finalmente, corresponde estudiar el conjunto de propuestas realizadas en el 4mbi-
to de las politicas estructurales de oferta. La mayor parte de dichas propuestas se dirigen
a profundizar en la liberalizacién del funcionamiento de los mercados de productos y
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factores. Si bien la liberalizacién debe ser uno de los objetivos del proceso de transicién
iniciado por dicha economia, su aceleracién en un entorno de irrupcién de un nuevo
recurso energético puede agravar el riesgo de un crecimiento mds desequilibrado. Una
vez mds, estas propuestas contradicen la literatura econémica del sindrome holandés, que
propugna una gestién activa de la politica econdmica e ilustra un absoluto escepticismo
sobre la capacidad de que los mecanismos de mercado puedan evitar por sf solos la irrup-
cién de un fenémeno de desindustrializacién o de crecimiento desequilibrado.

Este escepticismo puede resultar atin mds acusado si nos encontramos frente a una
economia en la que el descubrimiento del recurso natural se produce simultdneamen-
te a una transicién que conlleva una reestructuracién productiva. Ademds, la natura-
leza de las politicas de intervencidn deberfa ser distinta a las generalmente propuestas,
ya que parecerfa mds oportuno el estimulo directo a la inversidn, dada la escasez rela-
tiva de capital existente, en lugar de favorecer el desarrollo de las industrias no energgé-
ticas mediante la utilizacién de subsidios o desgravaciones fiscales.

En consecuencia, la renuncia a una gestién de la politica fiscal que favorezca el
trasvase de recursos desde el sector energético emergente y en expansién hacia las otras
actividades de la economia —evidentemente, bajo pardmetros de competitividad a medio
plazo— probablemente agrave los efectos perjudiciales del sindrome holandés, encare-
ciendo sensiblemente los costes de la transicidn.

Las escasas propuestas de actuacidn en materia presupuestaria, incluidas al final del
documento, también presentan algunas deficiencias en su concepcién. El estudio consi-
dera conveniente la necesidad de vincular el aumento de ingresos presupuestarios proce-
dentes de la actividad petrolifera a un aumento de la inversién publica, de cardcter horizontal,
que evite dar apoyo a los sectores comerciales no-energéticos, como son las infraestructu-
ras fisicas de transporte y comunicacién, la vivienda, la sanidad o la educacién.

Se induce una falta absoluta de garantias de que las medidas adoptadas impidan
la desindustrializacién de los sectores productivos no-energéticos. Sin ninguna medi-
da de apoyo directo de cardcter especifico, no cabria confiar en que los mecanismos de
mercado por si solos consigan revertir la tendencia a la concentracién de los recursos
productivos en los sectores intensivos en el nuevo recurso natural. Ante este situacion
las actividades restantes se verfan forzadas a encarecer el coste de sus factores de pro-
duccién para evitar su trasvase hacia el nuevo sector emergente.

En este sentido, ampliar la dotacién de capital de una economia en desarrollo o
transicién mediante un programa de inversiones ptblicas es una medida de politica
econémica muy aconsejable, pero obviar los efectos distorsionadores de la aparicién de
un nuevo recurso natural no adoptando ninguna medida de apoyo vertical que evite el
conocido efecto de desindustrializacién representa asumir que la probabilidad de apa-
ricién del sindrome holandés es inexistente, lo que contradice el contenido del docu-
mento de trabajo analizado y, por tanto, niega la necesidad del conjunto de medidas
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propuestas por el FMI. En otras palabras, las propuestas presentadas parecen ignorar,
por su ineficacia real, la presencia del auge en el sector del petréleo.

Con el mismo escepticismo cabe recibir la reflexién de que una liberalizacién del
sistema bancario conduzca, por si misma y en un entorno de liberalizacién interna-
cional de los capitales, a que la mayor cantidad de recursos generados por la explota-
cién de petréleo se dirija a financiar una mayor inversién en otros sectores que
presentardn, no cabe olvidarlo, una tasa de beneficio sensiblemente inferior y unas con-
diciones fiscales menos favorables. En otras palabras, los propios mecanismos de mer-
cado, libres de cualquier tipo de intervencién, conducirdn inexorablemente hacia una
mayor acumulacién de recursos en el sector que ofrece mayor productividad y remu-
neracién de los mismos. De ese modo, la movilidad de los factores productivos con-
llevaria a que el riesgo de crecimiento desequilibrado no hiciera mds que consolidarse.

CONCLUSIONES

En el primer apartado de este texto hemos mostrado la dificultad de que
Azerbaidzhdn padezca un sindrome holandés acentuado. A corto plazo no parece posi-
ble que se produzca ni un efecto recursos ni un efecto gasto y la apreciacién del tipo
de cambio real no ha tenido lugar hasta el momento. Ello nos lleva a preguntarnos
sobre el motivo del diagnéstico del documento de trabajo del Fondo Monetario Inter-
nacional y, sobre todo, a preguntarnos por qué esta institucién resucita su interés por
el sindrome holandés en las economfas subdesarrolladas petroleras.

La respuesta nos la proporciona el documento de trabajo que hemos analizado.
La preocupacién no es el sindrome holandés en si mismo sino los potenciales efectos
que el auge petrolero, junto con la transicién econémica, pueden tener sobre el tipo
de cambio real. Esta afirmacién parece evidente cuando se analizan las medidas pro-
puestas por el documento de trabajo. Todas ellas parecen ser contrarias a las solucio-
nes que la literatura econémica sobre el sindrome holandés propone, ya que:

1. Las medidas encaminadas a incrementar el ahorro publico no se adecuan a la
realidad azeri y no inducirdn a una mayor tasa de ahorro. En cambio, se desestiman
aquellas que si podrian lograr incrementar esta tasa: una mejor distribucién de la renta
y el incremento de la carga fiscal petrolera.

2. La medidas encaminadas al incremento del ahorro privado también son inefi-
caces y s6lo servirdn para lograr una distribucién de la renta adn menos equitativa de
la que ya existe hoy en dia y un sesgo favorable hacia las inversiones extranjeras en el
sector petrolero.
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3. Las politicas de liberalizacién comercial ni repercutirdn en el incremento de la
competitividad azeri ni diversificardn la economia, pero reforzardn la dependencia del
pais de las importaciones y dificultardn la irrupcién de actividades manufactureras com-
petitivas en Azerbaidzhdn.

4. Las politicas de liberalizacidn de capitales no atraerdn a medio plazo ni inver-
sién productiva ni tecnologfa, pero favorecerdn la exportacién de capitales y la entra-
da de los mismos con fines especulativos.

5. Por dltimo las politicas estructurales de oferta, al considerar que el mercado es
la panacea para el sindrome holandés, sélo incrementardn la concentracién de recur-
sos en el sector energético multinacional.

En resumen ninguna de sus propuestas reduce el riesgo de desindustrializacién,
pero todas ellas favorecen la creacién de un enclave petrolero, que en el corto plazo
tiene muchas posibilidades de convertirse en un exportador neto de capital. De hecho,
la propuesta de creacién, segin el modelo kuwaiti, de un inversor institucional en los
mercados de capital internacionales, apoya nuestra afirmacién. Esta es la principal con-
clusién de nuestro escrito, sin embargo, de ella se deriva una cuestién adicional, que
es a quién beneficia esta situacién?

De lo escrito hasta el momento parece que los tinicos posibles beneficiarios de la
creacidn de un enclave y de la libre exportacién de ahorro son los inversores en el sec-
tor energético emergente y los individuos situados en los tramos mds altos de la distri-
bucién del ingreso, que probablemente, sean aquellos que han caprurado rentas en las
recientes privatizaciones y acuerdos con las multinacionales. Lo que nos podria indi-
car que existe une fuerte relacién entre las medidas de politica econémica adoptadas y
los intereses de estos grupos. Esta connivencia en el caso azer{ parece ser cierta si nos
atenemos a que el BERD (1999b: 119), escribe que el Estado azerf es un Estado cap-
turado. Lo que en otras palabras significa que éste dicta su politica econdmica en fun-
cién de los intereses del lobby econédmico nacional y que este grupo de intereses estd
influenciado por una tnica empresa (BERD, 1999b: 120). En nuestra opinién, SOCAR
tiene muchos puntos para ser esta Unica empresa.

De ese modo, es facil llegar a la segunda conclusién de este escrito que es que la
politica econdmica del Estado azeri estd influenciada por una amalgama de intereses agru-
pados en torno al sector petrolero y que, en consecuencia, esta politica es contraria a las
necesidades de desarrollo del pais y favorable a los grupos petroleros. Sin embargo, lo
mds preocupante de ello es que las politicas de una institucién como el FMI, que debe-
rian estar disefladas para contrarrestar este intervencionismo dirigista y particularista,
parecen encaminadas a todo lo contrario. Es decir, favorecer todavia mds las aspiracio-
nes de este conglomerado de intereses. No serfa la primera vez que una propuesta o actua-
cién de esta institucién levanta estas sospechas pero, ahora, lo nuevo es que su apoyo se
basa en una teorfa econdmica conocida pero distinta, la del sindrome holandés.
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Asi, parece como si el Fondo se fuera cubriendo de una pétina de cultura econé-
mica y la fuera incorporando progresivamente a sus propuestas a medida que el capi-
tal internacional lo requiriera. Los enunciados del modelo bésico del sindrome holandés
vinculan recurso natural y tipo de cambio y las consecuencias simplistas que se deri-
van de este vinculo son muy dtiles en manos de los mercados financieros que pueden
asistir a una nueva afluencia de petrodélares y de las multinacionales petroleras que,
casi tres décadas después, recuperan el protagonismo que parecfan haberles cedido a
los paises de la OPEP, con un mecanismo de contratacién mediante el cual aportan
tecnologia y comunicaciones a cambio de recursos productivos y financieros.

El descubrimiento de petréleo en el Mar Caspio ha proporcionado a las multina-
cionales del petrdleo la oportunidad de volver a ser uno de los grandes actores de la
escena internacional. La actuacién del Fondo Monetario Internacional no hace mds
que reforzar dicha oportunidad. Lo que ahora pueda pasar con los paises de la OPEP
estd por ver, pero lo mds probable es que veinte afios después volverdn a ofr hablar del
sindrome holandés.
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Notas

1. Sientre 1995y 1998 se realiza para Azerbaidzhan una media del indicador del Banco Europeo
de reconstruccion y Desarrollo (BERD) de avances en la transicion —cuyo valor oscila entre 1y
4-, se obtiene para este pais un valor de 1,81 y que, ademas, éste ocupa el puesto 22 dentro
del conjunto de los 26 paises analizados por esta institucion.

2. Fuente: Eurasian File (85, octubre 1997).

3. Suponemos que esta produccién puede llegar a ser muy superior, ya que la mayoria de Acuerdos
de Produccion Compartida que se han firmado con las multinacionales petroleras son para 30
afos y, en muchos casos, la explotacion no se iniciara hasta después del 2005.

4. La cuestion de los oleoductos es una de las mas polémicas del petrdleo del Mar Caspio. El tra-
zado mas barato seria Baku-Teheran, donde se aprovecharian los ya existentes que descien-
den hacia el Golfo Pérsico. La negativa norteamericana y el hecho de que ello otorgaria ain
mayor poder a esta zona del Golfo Pérsico han llevado a que por el momento esta via se deses-
time. Otros trazados posibles son: a) para el mercado europeo: Baku-Tengiz (Kazajstan)-Samara
(Rusia) y desde aqui hacia Europa oriental; y aprovechar la via turca para acceder a Grecia y
Bulgaria; b) para el mercado asiatico: de Baku atravesar kazajstan y dirigirse hacia China (aqui
también existen trazados alternativos).

5. Existen muchas criticas sobre el hecho de que efectivamente este contrato se pueda claficar
como “del siglo”. A este respecto véase: Peuch (1998) y Kachia (1996).

6. En la actualidad esta cifra puede ser mayor, pero no hemos encontrado informacion fiable al
respecto.

7. En este andlisis también seria pertinente estudiar los efectos inducidos sobre la inversion, pero
consideramos que los datos aqui presentados son suficientes para afirmar que difiicilmente se
va a producir un efecto gasto.

8. Esto se explica porque los ingresos fiscales son menores de lo que se deberia recaudar debi-
do a: las carencias en las infraestructuras petroleras y los constrenimientos que padece el sec-
tor exportador, la existencia de una administracion fiscal débil, y una inadecuada estructura
fiscal petrolera. Para una explicacién mas detallada de ello, véase: Gray (1998).
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Para una descripcion més detallada dela fiscalidad de los APC en Azerbaidzhan, véase IEA (1998).

. En general, se recomienda como referencia los valores medios correspondientes al Ultimo peri-

odo en el cual el saldo exterior presente una situacion cercana al equilibrio.

Se trata, principalmente, de importaciones procedentes de los Estados Unidos, Alemania y el
Reino Unido.

Véase: Rosemberg y Saavalainen (1998:27).

Frente a un valor negativo de la inflacion de un 0,8% en 1998, el tipo de interés de intervencion
se situaba en el 15% (BERD, 1999:50).

La rapida explotacion se desprende de que, en la mayoria de casos, los acuerdos firmados con
las empresas transnacionales del sector tienen una duracion de treinta afos.

Corden y Neary (1982:841).

Las economias en transicion de Europa Oriental y la CEl han experimentado el aumento mas
rapido de la desigualdad que se ha conocido jamas (PNUD, 1999:37).

Merece la pena indicar que el peso del conjunto de los gastos sociales apenas alcanza el 6%
del PIB en 1998 y que el total del gasto publico apenas se sitla en el 21,5% del PIB.

De ese modo, con la aplicacién de dichas medidas, la depreciacion del tipo de cambio nomi-
nal se convierte en un objetivo garantizado pero el riesgo de overshooting es muy elevado, ya
que la preponderancia en el mercado de divisas de unas transacciones de capital conduce a
que sean las expectativas de rentabilidad de los inversores internacionales las que determinen
el punto final del proceso de depreciacion que se ha iniciado.
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Kazajstan
El leopardo en la encrucijada

Luis Fco. Martinez Montes*

RESUMEN

El 16 de diciembre de 2001, Kazajstan celebrd su décimo aniversario como Estado independiente. La
conmemoracion tuvo lugar en un momento particularmente complejo en la historia del pais y con la
region de Asia central inmersa en la nueva y cambiante situacion creada tras los recientes aconteci-
mientos en Afganistan. Como ocurriera a finales del siglo XIX, el corazén de Eurasia vuelve a ser obje-
to de una abierta competencia entre las grandes potencias, hasta el punto que muchos analistas han
resucitado el término “Gran Juego" para referirse a las maniobras diplomaticas en curso, cuyo objeti-
vo Ultimo es el control de los vastos recursos naturales de la zona y de su codiciada posicién geopo-
litica. En este contexto, a pesar de los crecientes retos y de las dificultades experimentadas en los
Ultimos diez afos, en gran medida comunes a la totalidad del espacio postsoviético, Kazajstan ha con-
seguido consolidarse como una de las principales piezas en el tablero centroasiatico, gracias a sus
importantes recursos de hidrocarburos y al mantenimiento de una sofisticada politica de equilibrios
entre sus poderosos vecinos. Contribuir a un mejor conocimiento de Asia central, y mas en concreto
de Kazajstan, es el principal propésito de este articulo.

Palabras clave: Kazajstan, antecedentes, politica interior, politica regional, petroleo.

En la plaza de la Republica de la antigua capital kazaka, Almaty, se yergue una esbel-
ta columna coronada por la desafiante figura de un guerrero escita en pie sobre un leo-
pardo alado. Los escitas, como eran conocidos para los griegos desde los tiempos de
Herodoto, o sakas, nombre persa de la rama oriental del mismo pueblo, eran némadas
de origen iranio que dominaron el territorio del actual Kazajstdn en el primer milenio
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A.C., antes de ser expulsados por sucesivas invasiones turco-mongolas procedentes del
noreste de China. En la misma plaza, flanqueando al remoto e idealizado antepasado de
los actuales kazakos, se levantan dos edificios de mediana altura, pesada estructura sovié-
tica y leves concesiones decorativas a un imaginario estilo panislémico. Frente al con-
junto, empequefiecida por la majestuosa cercania de las montafias Zaylisky Alatau y
semioculta tras un parque de abetos, se distingue la funcional silueta en mdrmol blanco
del Palacio Presidencial. La confluencia sincrénica en un mismo espacio de referentes
tan diversos, en una suerte de postmodernismo centroasidtico, testimonia la compleja
identidad de este reciente Estado pluriétnico asentado sobre un inmenso territorio de
2,7 millones de km? mayor que la extensién de toda Europa occidental.

AUGE Y CAIDA DEL KHANATO KAZAKO

Mis alld de la inevitable bisqueda de simbolos sobre los que fundar una nueva comu-
nidad politica, lo que sabemos del pasado de los pueblos que habitaron el actual Kazajstén
es suficiente para considerar su devenir como uno de los més extraordinarios y traumdi-
cos en la ya de por sf convulsa historia de Asia central. Desde un punto de vista lingiifs-
tico, el término “kazako™ (“hombre libre”) aparece por vez primera en el siglo XIII entre
los kipchakos, un pueblo de estirpe y lengua tirquicas, para designar a los guerreros que
abandonaban su clan y formaban banda aparte?. El drea habitada por los kipchakos, el
Dasht-i Kipchak (“estepa de los turcos”) de las crénicas musulmanas, inclufa gran parte
del actual Kazajstdn y vastas zonas del sur de Rusia y Ucrania. Lindante con regiones de
alta civilizacién —Sogdiana, Bactriana, Khwarazm, el valle de Fergana—, la vertiente meri-
dional de la estepa kazaka habitada por aquellas tribus turcas pronto se convirtié en punto
de contacto entre el mundo némada y el modo de vida sedentario. Allj, en el territorio
que se extiende en torno al lago Baljash, denominado en turco “Jetisu” (“siete rfos”, tam-
bién conocido por su nombre ruso, “Semirechie”) surgieron entre los siglos VIII y XIII
importantes enclaves urbanos, como Otrar, Yasi o0 Aq Meshi, florecientes gracias a su
posicién estratégica en una de las multiples vias de la Ruta de la Seda. El sur del actual
Kazajstdn se convirtié asf no sélo en lugar de trdnsito de todo tipo de mercancias inter-
cambiadas entre el Este y el Oeste, sino también en paraje de encuentro para las diversas
religiones y creencias que acompafiaban a los viajeros y mercaderes, entre ellas el Islam,
que terminarfa prevaleciendo. Inevitablemente, también acabé siendo pieza codiciada para
los sucesivos constructores de los efimeros imperios de las estepas, desde Gengis Khan a
Tamerldn. Tras la muerte de este dltimo, en 1405, sus descendientes, los timuridas se
enzarzaron en mortales querellas intestinas. Aprovechando su debilidad, un pueblo néma-
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da turcéfono, los uzbekos, se apoderd del corazén de los antiguos dominios de Tamerldn,
la regién conocida como Transoxiana ( el territorio entre los rios Amu Darya y Syr Darya,
hoy en Uzbekistdn). Como ocurriera una y otra vez en la historia de Asia central, la con-
versién de los némadas en sedentarios gestores de las ruinas de conquistados imperios
vino acompafiada de innumerables disensiones entre los mismos uzbekos. Cuando uno
de sus cabecillas, Abul Khayr, autoproclamado descendiente de Gengis Khan, establecid
bajo su férula un Khanato en Sighnak, en 1447, dos principes del mismo linaje, Janibek
y Kerey, rehusaron someterse y huyeron con sus clanes a las vastas llanuras en torno al
lago Baljash. Los contempordneos se refirieron a estos disidentes como “kazakos”, recu-
perando asf la denominacién que antafio habia tenido connotaciones meramente socio-
l6gicas entre los kipchakos para designar ahora a un conjunto de clanes escindidos de la
rama uzbeka. Estos clanes encontraron acogida al norte del Syr Darya entre los némadas
turco-mongoles alli presentes y juntos derrotaron a Abul Khayr en 1468. Con esta victo-
ria irrumpen plenamente los kazakos en la historia moderna de Asia central. Tras expan-
dirse por Semirechie y los territorios de la declinante Horda Blanca, en constante
enfrentamiento con los uzbekos y con los oiratos, un pueblo mongol de religién budista
que por entonces iniciaba su migracién hacia el Oeste, los kazakos adquirieron una con-
ciencia de unidad politica que culmind con la creacién de un Khanato unificado. Su arti-
fice fue Kasym Khan (1509-1518), hijo de Janibek y hoy considerado por muchos
historiadores locales como el fundador del primer Estado kazako. Entre sus sucesores des-
tacaron dos vigorosas personalidades, bajo cuyo gobierno el Khanato alcanzé un momen-
tdneo cenit y un brillante ocaso. La primera, Tevvkel Khan (1586-1598), llevé a los kazakos
a su mdxima expansion contra sus tradicionales enemigos uzbekos al tomar Tashkent y
Samarcanda; la segunda, Tauke Khan (1680-1718), fue el dltimo gobernante kazako inde-
pendiente. Gran guerrero y legislador, a él se debe la primera compilacién escrita, “Zhety
Zhargy”, del c6digo oral que hasta entonces habia regido entre los némadas’.

La suerte del Khanato kazako no fue duradera. En realidad, tal comunidad politi-
ca habfa sido desde el principio una confederacién muy laxa cuyas partes constitutivas
eran las tres hordas o “Juz” en las que desde el principio se dividieron —hasta nuestros
dfas— los kazakos: la Ulu Juz (Gran Horda, asentada al este y sur del territorio); la Orta
Juz (Horda Media, en el centro, con derivaciones hacia el actual Xinjiang y en Mongolia
occidental) y la Kishi Juz (Pequefia Horda, en las regiones occidentales préximas al
Caspio). Las divisiones y conflictos entre las hordas y entre los linajes dentro de ellas
pronto se convirtieron en habituales y durante los siglos XVII y XVIII favorecieron nue-
vas incursiones de los oiratos. Tan devastadoras llegaron a ser éstas que la actual histo-
riografia oficial kazaka denomina este periodo como el de “el Gran Desastre” (“Aqtaban
Shubyryndy”). Incapaces de unirse ante el enemigo comun, las hordas fueron solici-
tando una a una la ayuda de un poderoso protector con secular experiencia en la lucha
contra los mongoles: la Rusia zarista, por entonces en el inicio de aquel desbordamien-
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to vital, aquella marcha hacia el Este, que pronto la convertirfa en una colosal esfinge
mitad europea, mitad asidtica. Fue as{ como entre 1731 y 1742, el territorio del actual
Kazajstdn, y con €l gran parte de Asia central, se convirtié en un protectorado ruso.
Aunque en principio nominal, la dominacién rusa se concreté de forma progresiva y
empleé distintos instrumentos. Hasta bien avanzado el siglo XIX, se sirvié del ferroca-
rril y de avanzadillas militares en puestos fortificados. Ciudades como Semipalatinsk o
Ust-Kamenogorsk tienen ese origen, al igual que la antigua capital del Kazajstdn inde-
pendiente, Almaty, conocida en la época zarista como Vernyi, “la fiel . Este estadio
preliminar contemplé también la supresién de las hordas como unidades politicas: en
1822, desapareci6 la Horda media; en 1824, la pequefia y en 1848, la media. A la con-
quista militar, siguié la colonizacién. Miles de campesinos iniciaron el cultivo de tie-
rras antes consagradas al pasto de los rebafios némadas, sobre todo en la regién colindante
con Siberia. Fue el principio del fin para el modo de vida tradicional de los kazakos,
quienes respondieron con ambivalencia. Aunque a lo largo del siglo XIX no faltaron las
revueltas, pronto suprimidas, parte de la intelectualidad, representada por el conside-
rado como padre de la literatura nacional, Abay, vio en la rusificacién la dnica via hacia
la modernidad para los pueblos de Asia central. A esta eslavofilia de circunstancias no
tardarfa en contraponerse otra tendencia intelectual: una suerte de panturquismo enton-
ces predicado por los seguidores de un tdrtaro reformista de Crimea, Ismail Bey
Gasprinski, quien preconizaba la resurreccién de los pueblos tirquicos, comenzando
por la lengua, con el fin de alcanzar su unificacién desde los Balcanes hasta China (un
proyecto recuperado, al menos retdricamente, tras la caida de la URSS, por el difunto
presidente turco, Turgut Ozal). Todavia hoy, la influencia eslava y el retorno de vin-
culos de solidaridad panturca son dos tendencias alternativas, aunque no necesariamente
contradictorias, a la emergencia de una conciencia nacional propiamente kazaka.

En dltima instancia, no fueron movimientos aut4ctonos, pro o antirusos, ni siquie-
ra dentro del amplio mundo tirquico, los que determinarfan el destino de Kazajstdn
en las primeras décadas del pasado siglo, sino, como tantas otras veces, acontecimien-
tos originados fuera de sus fronteras. Cuando, en plena Primera Guerra Mundial, el
gobierno zarista decreté la movilizacién de los pueblos turcéfonos para contribuir a las
brigadas de trabajo (Decreto de 25 de junio de 1916), aquéllos, incluyendo los kaza-
kos, se rebelaron en masa. Una inmediata represién se puso en marcha, agravada por
los efectos del hambre y la crisis econémica provocadas por la guerra. El levantamien-
to fue finalmente interrumpido por la Revolucién de 1917. En su lucha contra los
“blancos”, los bolcheviques buscaron en un principio ganarse el apoyo de “los trabaja-
dores musulmanes de Rusia y del Oriente” y en la proclama del 20 de noviembre de
1917, a ellos dirigida, el Consejo de los Comisarios del Pueblo prometia explicitamente
reconocer su derecho a “organizar su vida nacional libremente, sin interferencias”.
Pronto se comprobé que tal ofrecimiento era mera propaganda. Cuando un Consejo
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Musulmdn, con sede en Kokand (hoy, en Uzbekistdn), lo tomé al pie de la letra y recla-
mo el derecho de autodeterminacién de Turquestdn, es decir, de las antiguas gober-
naciones zaristas donde habitaban pueblos turcos, fue fécilmente barrido por un ejéreito
bolchevique. Fracasado el intento de formar un frente unido, cada pueblo turcéfono
intentd resistir con sus propias fuerzas mediante la creacién de gobiernos nacionales.
Entre quienes mds lejos llegaron en esta “nacionalizacién de la identidad” se encon-
traron los kazakos. En diciembre de 1917, en la regién de Semipalatinsk y con capital
en Orenburgo, un grupo de intelectuales creé un gobierno independiente, conocido
como Alash Orda (nombre de un partido nacionalista homénimo creado en 1905).
Entre sus fundadores destacaron tres miembros de la aristocracia local reformista:
Alykhan Bukeykhanuly (1869-1932), Ahmed Baytursunuly (1873-1937) y Miryakib
Dulatuly (1885-1937). Su programa estaba basado en cuatro puntos: a) la devolucién
de las tierras confiscadas por el Gobierno zarista a sus propietarios kazakos; b) el cese
de la emigracién eslava a Turquestdn; ¢) la utilizacidon del kazako en la educacién; y d)
el cese de la conscripcidn entre la poblacidn local’. Los bolcheviques respondieron a
estas demandas con la toma de Orenburgo y el desmantelamiento del Gobierno kaza-
ko. Algunos de sus miembros y seguidores, por desesperacidn, se unieron a las tropas
del general “blanco” Kolchak, quien se habia hecho fuerte en las estepas kazakas. Otros,
temerosos de un retorno a los modos imperiales zaristas, se unieron a los bolcheviques
y fueron aceptados por éstos como “compaferos de ruta” mientras fuera necesaria su
colaboracién. Al ser fundada una Republica Socialista Soviética Auténoma Kazaka en
1925, muchos dirigentes de Alash Orda fueron invitados a participar en sus institu-
ciones. Con todo, el entendimiento entre los dirigentes nacionalistas kazakos y los
comunistas fue breve y término de forma trdgica para los primeros. Al imponer Stalin
la colectivizacién forzosa en Asia central durante 1930-1931, su politica causé la muer-
te a millones de cabezas de ganado y, como consecuencia, la aparicién de hambrunas
masivas entre sus habitantes. Cuando la intelligentsia nacionalista kazaka intenté hacer-
se eco de las protestas de su pueblo fue acusada de todo tipo de “desviacionismos” vy,
finalmente, objeto de purgas que llevaron a su casi total desaparicién.

DE LA SOVIETIZACION A LA INDEPENDENCIA

Suprimidos los gobiernos nacionales surgidos en plena situacién revolucionaria,
el poder soviético inicié una politica tendente a conseguir dos objetivos: explotar los
recursos naturales centroasidticos para servir a los planes econédmicos dictados desde
Moscu y evitar el resurgir de movimientos panregionales fundados en la afinidad lin-
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giifstica o religiosa de los pueblos turcéfonos. A este segundo fin sirvié el denominado
proceso de “delimitacién nacional”, iniciado por el Decreto de octubre de 1924, que
culming con la creacién de las cinco republicas centroasidticas de la URSS. Asi, el 5 de
diciembre de 1936 vio la luz la Republica Socialista Soviética de Kazajstdn. Pero el
cambio de nombre por los planificadores soviéticos apenas varié, si acaso en magni-
tud, la tradicional politica zarista. Las mejores tierras continuaron siendo objeto de
reparto colonial, mientras que los remotos e inhdspitos desiertos y estepas, de tempe-
raturas extremas, fueron reservados a los individuos y nacionalidades —alemanes del
Volga, tdrtaros, caucdsicos, eslavos disidentes...— cuya lealtad, en particular durante la
Segunda Guerra Mundial, fue considerada por el Kremlin, cuanto menos, dudosa. Fue
asi como Kazajstdn se integré en la infame geografia que conformé el Archipiélago
Gulag. La consecuencia de aquel exilio colectivo, todavia evidente tras la independen-
cia, es el complejo entramado étnico y lingiifstico del pais, donde hoy se estima con-
viven mds de cien nacionalidades. A medida que nuevos grupos eran asentados por la
fuerza, la poblacién autéctona decrecid, tanto en términos absolutos como proporcio-
nalmente. Las cifras sobre el declive demogrdfico kazako son objeto de continua con-
troversia. Segun el historiador kazako Oljaz Suleymenov, mds de cuatro millones de
sus compatriotas perecieron durante el periodo soviético®. Otros autores estiman que
la cifra habria de situarse entre un millén y medio y dos millones’. Fueren o no ciertas
estas cantidades, es un hecho que los kazakos terminaron siendo una minoria en su
propia Republica: en 1959, representaban apenas un 30% de su poblacién.

La sovietizacién tuvo otros efectos ademds del demogréfico. En un proceso ini-
ciado tras la invasién alemana de la URSS y continuado durante la Guerra Fria, Kazajstdn
fue transformado en campo de retaguardia ideal para trasladar fuera del alcance ene-
migo la industria pesada y los centros de produccién y experimentacién armamentis-
ticos necesarios para mantener un continuado esfuerzo bélico. La extraccién y
procesamiento de recursos naturales estratégicos —uranio, carbdn, petréleo, gas...— con-
virtié parte de las regiones occidentales y septentrionales de la Republica en enclaves
de la segunda Revolucién Industrial dentro de la estricta divisién terricorial del traba-
jo que imperaba en la URSS y que relegd al resto de Asia central a la prdctica de mono-
cultivos, principalmente de algodén, mediante la desviacién artificial de enteros cursos
de agua. El legado de esta doble especializacién econémica sobre el ecosistema kazako
fue devastador: extrema contaminacién ambiental en las zonas industriales e inicio de
la desecacidn irreversible de mares interiores como el Aral.

La vastedad del territorio, su dificil acceso en las condiciones de la Guerra Fria y la
débil densidad demogrifica favorecieron, asimismo, su uso como campo de pruebas del
programa nuclear soviético. La primera bomba atémica soviética fue detonada en
Semipalatinsk el 29 de agosto de 1949. Aquella explosién habria de reverberar durante
décadas. Se estima que desde esa fecha hasta 1989, la URSS realizé en Kazajstin mds de
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cuatrocientas pruebas nucleares subterrdneas y atmosféricas. Las regiones de Semipalatinsk,
Karaganda y Pavlodar, el célebre “Polygon”, son ya simbolo de los desastres asociados a la
era nuclear. Aunque una de las primeras medidas adoptadas por el Kazajstdn soberano fue
el cese inmediato de las pruebas nucleares (por decreto presidencial de 30 de agosto de
1991), era ya demasiado tarde para detener sus efectos. Una conferencia internacional cele-
brada en Tokio en septiembre de 1999 concluyd que mds de un millén y medio de habi-
tantes de las antedichas regiones siguen estando expuestos a niveles elevados de radiacién®.

El desarrollo tecnoldgico soviético dejé otra herencia menos trdgica. Desde el cosmé-
dromo de Baikonur, en el suroeste de la Republica, fue propulsado, el 12 de abril de 1961,
el primer cohete tripulado por un ser humano en la historia de la carrera espacial. Tras la
desintegracién de la URSS, Baikonur continta siendo uno de los centros del programa espa-
cial ruso, ahora gracias a un acuerdo sellado en 1994 por el cual Rusia ha obtenido en arrien-
do el territorio de la base y el derecho a utilizar sus instalaciones por veinte afios.

La historia del Kazajstén soviético presenta otros claroscuros. Demostrados los limi-
tes sociales y ecoldgicos de la aplicacién implacable de una ciega ingenierfa social en las
eras de Stalin y Krushchov (programa de las “Tierras Virgenes”, en el norte de Kazajstdn),
el poder soviético cambid de tdctica en la era Brezhnev. Durante ésta, fue conforméndose
un sistema de liderazgo colectivo que sustituy6 al fuerte personalismo de épocas anterio-
res. Dentro del nuevo sistema, el poder moscovita establecié una suerte de “pacto colo-
nial” con las republicas centroasidticas que permiti6 la formacién de redes de poder locales
fundadas en las tradicionales solidaridades de la horda, el linaje y el clan. A cambio, exi-
gia a aquéllas que mantuvieran una doble garantia: de lealtad, al menos formal y pasiva,
entre la poblacién, y de cumplimiento de los objetivos de produccidn asignados a cada
Republica. Cumplidas estas condiciones, el Kremlin se podia permitir tolerar una reapa-
ricién controlada de las lenguas y literaturas autéctonas e incluso del Islam’. Los proble-
mas surgieron cuando los dirigentes locales, a menudo en connivencia con los mds altos
sectores de la nomenclatura central, tornaron el pacto en su propio beneficio o sobrepasa-
ron los limites permitidos por el mismo. Ejemplo paradigmdtico fue lo ocurrido en Kazajstdn.
Aqui, el propio Brezhnev habia servido al frente del Partido Comunista en 1954 y creado
un denso entramado de intereses. Uno de los miembros del entorno de Brezhneyv, el kaza-
ko Dinmukhamed Kunaev, tomd las riendas del Partido en 1964. Politico extraordina-
riamente hdbil, Kunaev supo mantenerse en el poder, salvo breves intervalos, hasta el
advenimiento de Gorbachov. Sus tiempos son todavia recordados con nostalgia por parte
de la poblacidén local al ser asociados con una relativa mejora de las condiciones de vida y
con la promocién de la etnia y lengua nacionales. Al inicio de la década de los ochenta, sin
embargo, la Republica mostraba todos los sintomas de la crisis econémica y moral que en
el conjunto de la URSS condujo al inicio de la perestroika. En una de sus primeras cam-
pafias de renovacién, en diciembre de 1986, Gorbachov sustituy6 a Kunaev, acusado de
corrupcién, por el ruso Guennady Kolbin. Esta medida desencadend el primero de los alza-
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mientos populares que los sovietélogos interpretarfan mds tarde como el “ retorno de las
naciones”, principio del fin de la URSS. El 16 de aquel mes, parte de la poblacién de
Almaty se manifesté en protesta ante lo que fue considerado como un intento de re-esla-
vizacién del poder. Como en otras ocasiones, Gorbachov no habia previsto las consecuencias
de sus en principio bienintencionadas politicas. Forzado a dar marcha atrds, Gorbachov
sustituyd en 1989 a Kolbin por un hasta entonces poco conocido personaje, Nursultan
Nazarbaev, un ingeniero metaldrgico que habfa dado sus primeros pasos en el Partido en
1962. Al igual que Kunaev, Nazarbaev pertenecia a la dominante Gran Horda, hablaba el
idioma kazako y se mostré desde su nombramiento dispuesto a representan los intereses
de su etnia ante Moscd. También a cumplir las instrucciones del nuevo inquilino del
Kremlin, de quien llegd a ser cercano consejero y fiel apoyo en los esfuerzos, en tltima ins-
tancia estériles, por mantener una Unién renovada. Cuando, tras el fallido golpe de 19 de
agosto de 1991, ello se demostrd imposible, consciente de los vinculos de todo tipo que
unfan a su Reptblica con Rusia y temeroso de un levantamiento de la poblacién eslava,
Nazarbaev continud siendo un firme abogado de la recreacion de un espacio econémico y
estratégico integrado entre estados soberanos que ocupara el lugar de la tambaleante URSS.
El sentido de los acontecimientos, empero, iba en sentido contrario. El 11 de marzo de
1990, Lituania habfa declarado su independencia, iniciando una reaccién en cadena en el
resto de las reptblicas. En la misma Republica Federativa Soviética Rusa, un dirigente en
ascenso, Boris Yeltsin, fue elegido presidente el 12 de junio de 1991 defendiendo un pro-
grama de creciente distanciamiento con las instituciones soviéticas. A principios de diciem-
bre de ese mismo afio, Ucrania voté en un referéndum a favor de la independencia. Entre
las republicas centroasidticas, Uzbekistdn y Kirguizistdn ya se habian apresurado a cortar
sus lazos con la URSS el 31 de agosto anterior, una vez constatado el fracaso del golpe.
Nazarbaev no tuvo mds remedio que subirse al tren en marcha. Una vez asentado su poder
en las primeras elecciones presidenciales directas en la historia de la todavia Republica
Socialista Soviética de Kazajstdn, el 1 de diciembre de 1991, el nuevo presidente procla-
mé la independencia del pais quince dias mds tarde. El 21 del mismo mes, en una cere-
monia celebrada en Almaty, Kazajstdn fue uno de los once estados en unirse a la Comunidad

de Estados Independientes (CEI).

LA CONSTRUCCION DE UNA IDENTIDAD NACIONAL

Existe una corriente en los estudios centroasidticos empefiada en afirmar que las
cinco reptblicas “isldmicas” desmembradas de la URSS son entes creados por el dikrar
del colonizador primero zarista, luego bolchevique, carentes de cualquier homogenei-
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dad territorial, lingiiistica y étnica y, por supuesto, de la mds minima identidad nacio-
nal. La existencia de importantes enclaves de minorfas alégenas en cada una de las repu-
blicas, la division arbitraria de unidades histdricas y geograficas como el valle de Fergana
entre varios estados y la recurrencia de disputas fronterizas, serfan ejemplos confirma-
dores del anterior aserto™.

Kazajstdn suele ser citado como ejemplo de Estado artificial postsoviético. Su via-
bilidad fue puesta en duda desde el mismo momento de su nacimiento. Con apenas
un 42% de kazakos en 1991", la mayor parte de la poblacién podia tener escaso entu-
siasmo por vivir en una patria que muchos no sentfan como suya. Se estima que en los
primeros cinco afios de independencia, mds de medio millén de alemanes abandona-
ron el pafs. Muchos de los eslavos mds cualificados hicieron lo propio. Los que se que-
daron, temfan un trato discriminatorio por parte de las nuevas autoridades. El riesgo
de disgregacién fue inmediatamente invocado. El norte del pais lindante con Siberia
fue reclamado por nacionalistas rusos —era el caso del propio Solzhenitsyn— como parte
de la nueva Rusia. En el 4mbito econdmico, las perspectivas tampoco eran halagiiefias.
La industria pesada, que en la época soviética habia permitido a la Republica escalar
hasta el tercer puesto en PIB dentro de la URSS, estaba en ruinas tras el colapso del
mercado integrado. Las redes de distribucién de energfa, concebidas para abastecer la
Rusia europea, eran inadecuadas para servir a las necesidades internas. Sin conexién
directa con las grandes rutas internacionales de gasoductos y oleoductos, las posibili-
dades de capitalizar los vastos recursos de hidrocarburos, principal activo del pafs, esta-
ban seriamente limitadas. El nuevo liderazgo, en suma, tenia ante si una tarea maltiple.
En primer lugar, crear un Estado multiétnico, demografia obliga, con el que pudieran
identificarse las distintas nacionalidades, al tiempo que se garantizaba una posicién de
preeminencia a los kazakos en todos los niveles de la vida politica, econdmica, social y
cultural mediante medidas de discriminacién positiva. En segundo lugar, adaptar al
capitalismo globalizado una economia planificada, dependiente y con una especializa-
cién obsoleta sin provocar graves crisis sociales ni caer en nuevos enfeudamientos. Por
tltimo, responder a las demandas internas y crecientes presiones externas para que las
nuevas instituciones se adecuaran a principios democrdticos y de respeto a los derechos
humanos, ajenos a las précticas heredadas.

Contrariamente a lo que pudiera pensarse, la creacién del Estado fue la tarea menos
compleja. En realidad, no hizo falta. En el momento de la proclamacién de la indepen-
dencia, Kazajstdn, como el resto de las republicas ex soviéticas, contaba con las institu-
ciones bdsicas legadas por la URSS: Presidente, Consejo de Ministros, Parlamento, aparato
administrativo, etc. La continuidad institucional durante los primeros afios fue el rasgo
predominante. La vida politica entre 1991 y 1994 estuvo, de hecho, dominada por el
enfrentamiento entre dos poderes conformados durante la era soviética’?. Una pragmdti-
ca voluntad reformista, sobre todo en la esfera econémica, se encarné en la figura del pre-
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sidente Nazarbaev, mientras el inmovilismo enraizaba en un Legislativo unicameral, con-
vertido en “bunker” del antiguo régimen, cuya composicién estaba dominada por anti-
guos comunistas. El pulso se decanté gradualmente a favor del primero gracias, en gran
medida, a los amplios poderes que le concedid la Constitucién de 1993. En diciembre de
ese mismo afio, Nazarbaev aprobé la disolucién del Parlamento, asumié poderes extra-
ordinarios y convocé elecciones para marzo de 1994. El resultado de la consulta popular,
sin embargo, no respondid a sus esperanzas de contar con una Cdmara décil. Los parti-
dos de la oposicién, agrupados en el bloque “Respublika”, continuaron una actitud de
bloqueo legislativo que paralizé el ya tambaleante proceso de reformas y obligaron al pre-
sidente a destituir, en octubre de 1994, al entonces primer ministro, Sergey Tereschenko.
Fue una humillacién que Nazarbaev no olvidaria. Apoydndose en una controvertida deci-
sién del Tribunal Constitucional, por la que las dltimas elecciones eran declaradas invé-
lidas, disolvié de nuevo el Parlamento en marzo de 1995 y convocé un referéndum el 30
de abril del mismo afio, cuyo favorable resultado le permiti4 extender su mandato presi-
dencial hasta 2000. Una nueva Constitucidn, ratificada en agosto de 1995, confirmé la
deriva hacia un régimen fuertemente presidencialista. En enero de 1999, Nazarbaev fue
reelegido presidente con mds del 80% de los votos, en una consulta contestada por la opo-
sicién y por gran nimero de observadores internacionales, entre ellos la OSCE. No obs-
tante la tendencia apuntada, hay que conceder que subsiste la prictica de un
parlamentarismo multipartidista. En las dltimas elecciones legislativas, celebradas en el
otofio de 1999, diez partidos politicos fueron por vez primera registrados, entre ellos el
opositor Partido Comunista, para contender a un ndmero limitado de escafos, diez, en
la Cdmara Baja, 0 Majlis®, reservados a un sistema proporcional. El resto, hasta 77, fue-
ron asignados por un sistema mayoritario uninominal. El resultado fue ampliamente favo-
rable a los partidos y candidatos cercanos al presidente. Aunque los observadores constataron
irregularidades en el proceso electoral, la misma OSCE reconocié que se habfan dado
pasos en la direccidn correcta. La consolidacion de una relacion mds equilibrada entre el
Ejecutivo y un Legislativo dotado de auténticas competencias y el asentamiento de un efi-
caz sistema de partidos contindan siendo, con todo, una de las principales tareas pen-
dientes de la joven Republica.

La perpetuacion en el poder del presidente Nazarbaev ha hecho del mismo el prin-
cipal simbolo del Kazajstdn independiente, convirtiendo su figura, segtin la mayoria
de los analistas, en factor de estabilidad no sélo nacional, sino también regional. Incluso
sus criticos mds objetivos reconocen que gracias a un uso moderado de su indudable
carisma y a su capacidad de maniobra politica ha sido posible hasta la fecha la adapta-
cién sin mayores sobresaltos de las instituciones soviéticas a una nueva legitimidad y
el mantenimiento de una paz social que pocos hubieran creido posible ante la hetero-
génea composicién del pafs. Desde su posicién de preeminencia, Nazarbaev ha insti-
gado la formacién de una identidad propiamente kazaka —moneda, ejérciro, fiestas
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nacionales— sin caer en excesos nacionalistas que pudieran provocar una reaccién del
poderoso vecino del norte. Medidas como el mantenimiento del ruso como “lengua de
comunicacién interétnica” estdn destinadas a calmar los temores de la poblacién rusa
que permanece en el pafs, mientras que su insistencia en favor de un espacio integra-
do en el seno de la CEI, en el que las relaciones con Rusia, en pie de igualdad, tengan
prioridad, tiene por objetivo acomodar las latentes pulsiones expansionistas de la anti-
gua potencia imperial. Por otra parte, el equilibrio entre las hordas, cuya divisién pro-
vocd la caida del primer Khanato kazako, es otro de los objetivos prioritarios de
Nazarbaev. Tradicionalmente dominante, la Gran Horda sigue controlando los pues-
tos clave en la politica y economia del nuevo Estado, pero una activa, y a veces verti-
ginosa, politica de rotacién de cuadros estd destinada a satisfacer, siquiera parcialmente,
las aspiraciones de las otras dos.

Serd, precisamente, el mantenimiento de la unidad territorial y de la armonia
entre las distintas nacionalidades, hordas y clanes uno de los dos mayores retos inter-
nos que habrd de superar Kazajstdn para demostrar lo erréneo de los andlisis que desde
su independencia anunciaban una trayectoria efimera. El segundo, no menos decisi-
vo, es la mejora de las condiciones socioecondmicas de la poblacién, una tarea que
requiere la culminacién de la transicién inacabada desde el modelo soviético y, sobre
todo, un reparto equitativo de los crecientes ingresos obtenidos por las enormes rique-
zas naturales del pafs entre el amplio porcentaje de ciudadanos que viven bajo el nivel
de pobreza. La reconstruccién de una base industrial, de servicios y agricola diversifi-
cada, la mejora de unas infraestructuras en gran parte obsoletas, la superacién de la
dependencia respecto a la venta de materias primas (en 1999, supusieron el 80% de
las exportaciones) y un mayor aprovechamiento de la situacién del pais como plata-
forma logistica y de distribucién en las redes de transporte pancontinentales son algu-
nas de las medidas que han de ser adoptadas para culminar la eficaz integracién del
pais en la hoy ineludible globalizacién. La evolucidén de la economia kazaka, en este
contexto, ha sido irregular. Superado apenas el periodo de dolorosa reestructuracién
en la primera mitad de la década de los noventa, salvado sobre todo merced a la recep-
cién de un generoso flujo de inversion extranjera directa, el PIB crecié apenas un 0,5%
en 1996, alcanzé un modesto 2% en 1997 y cay6 un 1,9% en 1998, bajo el efecto
combinado de las crisis asidtica y rusa y, sobre todo, debido al acusado descenso del
precio del petréleo en los mercados internacionales. Sélo a partir de la segunda mitad
de 1999, gracias al aumento del precio del crudo y a la reanudacién de una politica
econdémica reformista, estancada en el bienio 1997-1998 por el retorno de reflejos pro-
teccionistas como respuesta a la crisis, la tasa de crecimiento se recuperé hasta alcan-
zar un robusto 9,5% en 2000, cifra que puede superarse en el 2001, segtin las actuales
proyecciones, pero que serd dificil mantener a medio plazo ante las menores expecta-
tivas imperantes en la economia mundial.
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KAZAJSTAN EN LA ESCENA INTERNACIONAL

Los primeros diez afios de vida de Kazajstdn se han desarrollado en un contexto
internacional plagado de oportunidades e incertidumbres. De entre todas las republi-
cas centroasidticas postsoviéticas, Kazajstdn fue la que mds atencién concitd en los cen-
tros de decisién internacionales tras la desintegracién de la URSS. Ello se debid, en un
primer momento, a su condicién de potencia nuclear. La retirada de Moscu dejé en
territorio kazako, ademds de un considerable nimero de misiles nucleares ticticos, 104
misiles intercontinentales SS-18, con mds de 1.400 cabezas nucleares. La posesién de
tal arsenal por un Estado postsoviético de cuya misma supervivencia se dudaba situé a
Kazajstdn en el centro de una frenética actividad diplomdtica durante la primera mitad
de los noventa. En diciembre de 1991, el entonces secretario de estado estadouniden-
se, James Baker, visité apresuradamente Almaty para sondear la actitud de los dirigentes
kazakos. Estos eran conscientes de que su pafs no podia permitirse el mantenimiento
de una fuerza nuclear, cuyo control en todo caso estaba en manos del mando integra-
do de la CE], en las dificiles condiciones de construccién nacional. Al mismo tiempo,
estaban dispuestos a negociar duramente la obtencién de concesiones a cambio de
renunciar a su recién adquirido estatus nuclear. Los EEUU, temiendo los riesgos de
proliferacidn, se avinieron a financiar el desmantelamiento de la fuerza nuclear kaza-
ka, asi como programas de compensacién para evitar la venta de uranio enriquecido a
otras potencias. El 12 de mayo de 1992, en una visita a Washington, Nazarbaev firmé
el Tratado START-1. De inmediato, comenzé el desmantelamiento del arsenal nucle-
ar tdctico y, finalmente, en mayo de 1995 fue destruido el dltimo misil intercontinen-
tal en el territorio de la Reptiblica.

La pérdida de la baza nuclear no conllevé la caida del pais en la irrelevancia.
Kazajstdn adn disponia de dos valiosas cartas con las que hacer valer su importancia:
una privilegiada, y codiciada, localizacién geopolitica —fronteriza con los gigantes ruso
y chino y con el potencial “arco de crisis” que se extenderia desde Oriente Medio a
Afganistdn—y la posesién de recursos de hidrocarburos, sobre todo en el sector kaza-
ko del Caspio, que, tras décadas de desidia soviética, comenzaban a estimarse en su
justa medida. De hecho, poco después de su acceso a la independencia, empezd a hablar-
se de Kazajstdn como de un nuevo Kuwait y del conjunto de las nuevas republicas cau-
cdsicas y centroasidticas como de un segundo Golfo Pérsico. Aunque las iniciales
expectativas —en torno a los 200 millardos de barriles, segin cdlculos del Departamento
de Estado estadounidense— no se han cumplido, la regién dispone de unas reservas de
crudo significativas (entre 16 y 30 millardos de barriles, dependiendo de las fuentes,
excluyendo Rusia e Irdn)'". En el caso de Kazajstdn, con reservas probadas de 8 millar-
dos de barriles de petréleo, la veda para el control de sus recursos entre las grandes mul-
tinacionales se levant6 cuando el gigante Chevron adquirié en abril de 1993 el 50%
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del mayor yacimiento del pais, en Tengiz, con reservas probadas de 810 millones de
toneladas de crudo. Siguieron otras grandes inversiones de compaiifas estadouniden-
ses, europeas” y asidticas. Las dificultades y el alto coste de las operaciones de explora-
cién y extraccién en el Caspio fueron temperando, sin embargo, el entusiasmo inicial.
Sélo recientes noticias acerca del descubrimiento de un nuevo yacimiento offshore en
el sector kazako del Caspio, en el llamado campo de Kashagan Este, con reservas esti-
madas en torno a 1,2 millardos de toneladas, han vuelto a situar al pais en el mapa ener-
gético mundial.

La explotacidn del petréleo kazako estd estrechamente unida a la busqueda de rutas
por donde transportarlo hasta los mercados consumidores. Hasta el momento, los oleo-
ductos en funcionamiento, incluyendo el recientemente inaugurado CPC (Caspian
Pipeline Consortium, desde el campo de Tengiz hasta el puerto de Novorossiysk, en el
Mar Negro), pasan por territorio ruso. El monopolio de Mosct sobre las rutas de trans-
porte del petréleo kazako ha sido una de las principales preocupaciones tanto de las auto-
ridades locales como de otras potencias deseosas de limitar la presencia rusa en su
tradicional esfera de influencia. En este contexto, los Estados Unidos, en particular duran-
te la anterior Administracién Clinton, han favorecido un trazado de oleoductos desde el
Caspio que evite la travesia tanto rusa como irani, dentro de la politica de doble con-
tencién dirigida contra Moscd y Teherdn. La materializacion de este designio en el pro-
yecto de oleoducto Baku-Ceyhdn (desde Azerbaidzhdn a Turquia via Georgia) ha
encontrado mds dificultades de las previstas ante las dudas de las multinacionales del sec-
tor acerca de su rentabilidad econémica. El Gobierno kazako, cuyo compromiso por el
proyecto es esencial para garantizar su viabilidad, ha ofrecido un respaldo m4s bien tibio
al mismo, consciente de que, sin su petrdleo, estd probablemente condenado al fracaso.
De hecho, en lugar de apostar exclusivamente por las opciones patrocinadas por una u
otra de las grandes potencias, Astana ha reiterado su interés en mantener el mayor niime-
ro de opciones abiertas para hacer llegar sus riquezas al exterior, incluyendo las poten-
ciales vias iran{ (la mds rentable, entre el campo kazako de Tengiz hasta la isla de Kharg)
o china (a través de Xinjiang hasta la costa del Pacifico). Esta posicién es coherente con
el principio “multivectorial” que ha guiado la politica exterior kazaka desde su indepen-
dencia y cuyo objetivo es triple: no enajenar a Rusia; asociarse, al tiempo, a los paises
occidentales como contrabalanza ante Moscu, y mantener buenas relaciones con los pai-
ses vecinos, situando a Kazajstdn en el centro de una red de acuerdos de cooperacién,
eventualmente de integracién, regionales. En la prictica, esta politica “tous azimuts” ha
encontrado crecientes dificultades por una variedad de razones, entre ellas, el renovado
activismo ruso en su “extranjero préximo”; un relativo desentendimiento occidental por
una regién de la que sélo parecian interesar los hidrocarburos, al menos asi se percibia
en los medios locales antes de los atentados del 11 de septiembre, y las rivalidades entre
vecinos por la hegemonia regional. De hecho, antes de los referidos acontecimientos de
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septiembre y del inicio de la campafia en Afganistdn, la mayoria de los analistas consi-
deraban que Moscu habia conseguido recuperar parte de la influencia perdida en la zona
mediante la utilizacién de una variedad de instrumentos, desde la dependencia econd-
mica hasta el ofrecimiento de apoyo a los regimenes seculares para hacer frente a la ame-
naza de grupos extremistas isldmicos que comenzd a materializarse desde el verano de
1999. Dichos grupos han sido particularmente activos en el valle de Fergana, ahora divi-
dido entre Uzbekistdn, Tadzhikistdn y Kirguizistdn. En los dos dltimos afios, militantes
del denominado Movimiento Islémico de Uzbekistdn realizaron periédicas incursiones
en las zonas montafiosas que separan los tres estados con el fin expreso de derrocar sus
gobiernos y establecer un “califato isldmico en Asia central”, segtin todos los indicios con
apoyo del defenestrado régimen talibdn. Aunque Kazajstdn no vio su territorio afectado
por el conflicto, sus autoridades no dejaron de demostrar por ello una intensa preocu-
pacién. Ante lo que consideraron como una falta de interés de Occidente por los pro-
blemas de seguridad de la regién, optaron por buscar ayuda en las potencias mds préximas:
Rusia, que teme un contagio en el ya inflamado C4ucaso, y China, que tiene en su pro-
vincia de Xinjiang, donde habitan uigures musulmanes y turcéfonos, un potencial foco
de inestabilidad. En este contexto, Astana apostd por el reforzamiento del “Grupo de
Shanghai”, un foro creado en 1996 por Rusia, Kazajstdn, Kirguizistdn, Tadzhikistdn y
China para tratar asuntos de cooperacién y seguridad transfronterizas'®. Con todo, los
estrechos vinculos con Moscu y Pekin, no ocultan la pervivencia de recelos histéricos
hacia ambos vecinos. Si de Rusia se teme su actual mezcla de debilidad y ambicién, la
nueva pujanza de China es también motivo de alarma, no faltando en los medios loca-
les constantes referencias al contraste entre el vacio demogrifico que asola gran parte de
Kazajstdn y el continuo flujo de chinos han hacia las provincias occidentales de Xinjiang
o Gansu. Ello explica el interés en mantener vivas las relaciones con Washington y otras
capitales occidentales, aunque ello no siempre ha sido fécil. Consciente de la pérdida de
credibilidad de los EEUU en la zona, la anterior secretaria de estado, Madeleine Albright,
realizé en la primavera de 2000 una gira por la misma, incluyendo Astana, durante la
que prometié ayuda econémica para reforzar el control de fronteras. Sin embargo, sus
comentarios criticos sobre la situacién local de los derechos humanos y su insistencia en
obtener de los kazakos un pronunciamiento claro sobre el oleoducto Bakd-Ceyhdn, opcién
identificada con los intereses de politica exterior clintoniana mds que con consideracio-
nes estrictamente econémicas, no contribuyeron a mejorar las relaciones. Por el contra-
rio, la nueva Administracién Bush ha sido percibida desde el principio como mds
pragmdtica en materia de politica energética, pero hasta el inicio de la campafia afgana
no habfa formulado una estrategia politica clara hacia la regién. La gran inc6gnita ahora
es conocer si la actual presencia militar estadounidense en el considerado como patio tra-
sero ruso se mantendrd a medio o incluso largo plazo y cudl serfa la reaccién de Mosct
(o de Pekin y Teherdn) ante tal eventualidad. De momento, Kazajstdn, aunque ha mani-
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festado desde el inicio de la campafia antiterrorista su solidaridad con los EEUU y su
disposicién a participar primero en la operacién “Enduring Freedom” y ahora en la
reconstruccién de Afganistdn, no se ha visto incluido entre los llamados “Estados de pri-
mera linea” centroasidticos (Uzbekistdn, Tadzhikistdn y Kirguizistdn). Este bajo perfil
en la actual crisis, aunque es considerado por algunos medios locales como peligroso por
cuanto restarfa protagonismo a Astana en beneficio del tradicional rival uzbeko, es con-
siderado por otros sectores como consecuente con la politica de equilibrio que tan bue-
nos resultados ha dado hasta ahora.

En cuanto a las relaciones de Kazajstdn con la Unién Europea, ésta ha formado
parte hasta el presente de un segundo circulo de prioridades para los dirigentes kaza-
kos, si bien algunos de sus paises miembros mantienen un flujo sustancial de inversio-
nes, comercio y cooperacién. La propia UE firmé en enero de 1995 con Kazajstdn un
Acuerdo de Cooperacién y ha incluido al pais, como parte de la CEI, en sus progra-
mas TACIS de asistencia técnica. Pero el proceso de ampliacidén hacia los pafses de la
Europa central y oriental hace temer en Astana que Bruselas termine reduciendo los ya
limitados recursos dedicados al espacio postsoviético. Estd por ver si la nueva relevan-
cia de la regién se traducird en una mayor atencién por parte de la UE.

EL SISMOGRAFO DE EURASIA

Diez anos después de la proclamacién de su independencia, la joven Republica se
encuentra en una encrucijada. El periodista estadounidense Robert Kaplan advirtié a
mediados de la pasada década, en plena efervescencia del petréleo, que podria conver-
tirse en una futura Las Vegas o bien terminar como Nigeria”. Las predicciones mds ligu-
bres durante aquella época anunciaban, como minimo, la secesidn de las provincias
septentrionales, cuando no la fractura del pafs en maltiples feudos dominados por cla-
nes rivales o por potencias extranjeras. Ninguno de estos augurios se ha cumplido. Aunque
enfrentado a dificultades de orden interno y no pocos riesgos externos, Kazajstdn ha evi-
tado la deriva andrquica de otras republicas postsoviéticas e incluso ha bien que mal cape-
ado, aunque con graves secuelas todavia visibles en el cuerpo social, los efectos combinados
del legado econémico soviético y de las crisis asidtica y rusa de los afios 1997-1998. El
inmediato futuro, sin embargo, no se presta a complacencias. En el interior, el principal
reto serd conjugar el mantenimiento de la estabilidad politica y la armonfa social con la
culminacién del proceso democratizador. Mientras, en el exterior, el pais habrd de enfren-
tarse al cambiante escenario regional tras el 11 de septiembre, ante lo que se adivina como
un recrudecimiento de la lucha entre las grandes potencias por la influencia en Asia cen-
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tral. Incluso el restablecimiento de un Gobierno estable en Afganistdn no evitard el ries-
go latente de nuevas crisis derivadas de posibles conflictos regionales (por el trazado de
fronteras heredadas de la URSS, el trato de las minorias alégenas o la gestidn de recur-
sos escasos como el agua) y de las amenazas transnacionales representadas por los extre-
mismos religiosos, el tréfico de armas y drogas y el deterioro ecoldgico.

Yerran quienes mantienen, instalados en la considerada “periferia til” de nuestro con-
tinente —el rimland de los estrategas de la Guerra Fria— que los acontecimientos en el deno-
minado corazén perdido de Eurasia carecen de relevancia. Para empezar, el futuro de Kazajstén
como Estado independiente, {ntegro y préspero serd una piedra de toque para comprobar
la viabilidad de estados pluriétnicos tras experiencias como la de los Balcanes. Si, ademds,
el pais y sus gobernantes demuestran capacidad para consolidar unas instituciones demo-
créticas y eficaces e integridad para gestionar los abundantes recursos del pais en beneficio
de la mayoria, sin caer en los errores de otras sociedades en desarrollo stibitamente bende-
cidas por una masiva afluencia de petroddlares, ello podrd servir como advertencia a quie-
nes consideran a los estados de reciente independencia como meras realidades virtuales y,
por tanto, presas fdciles de apetencias hegemdnicas. Por otra parte, la suerte de Kazajstdn
estd estrechamente relacionada, en ambos sentidos, con acontecimientos que trascienden
sus fronteras. Sus recursos naturales y posicién geogrdfica en la confluencia de los mundos
eslavo, sinico e isldmico, hacen de este gigantesco y desconocido pais una pieza clave en la
estabilidad de Eurasia. En cierto modo, es un observatorio privilegiado, un inmenso sis-
mégrafo en el que son registradas las mds minimas sacudidas con epicentros en Mosct,
Pekin, Oriente Medio o el Asia meridional. Como en el pasado, su territorio y poblacién
se encuentran en el cruce de fuerzas que, en gran medida, condicionardn nuestro futuro.

Notas

1. Elautor sigue las recomendaciones de la Real Academia respecto al nombre del pais, “Kazajstan”,
y su gentilicio, “kazako”. Vid. Real Academia Espafiola, Ortografia de la lengua espafiola. Madrid:
Espasa Calpe, 1999.

2. Sobre la etimologia del término “kazako”, vid. Kumekov, B. “About the term Kazak”. En History
of Kazakstan ( ed. Kozybaev, M.K.). Almaty: Gylym, 1998, p. 53-61.

3. Para la emergencia y desaparicion del Khanato kazajo, véase Hambly, G. Asia central. Madrid:
Siglo XXI, 1985.

4. Lanueva capital del pais es, desde el 10 de diciembre de 1997, Astana.

5. Sobre la historia de Alash Orda y otros movimientos nacionalistas turcéfonos durante los pri-
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Muslim National Communism in the Soviet Union. Chicago: University of Chicago Press, 1979.
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La Mision de Administracion
Provisional de las Naciones
Unidas en Kosovo (UNMIK)

Alfonso J. Iglesias Velasco*

RESUMEN

La situacién existente en la provincia de Kosovo de la Republica de Serbia dentro del Estado yugosla-
Vo se estaba volviendo insostenible a finales de los aflos noventa como consecuencia de la politica
represiva de las autoridades serbias contra la poblacion albano-kosovar. Los esfuerzos internaciona-
les para el arreglo pacifico del conflicto no pudieron culminar con éxito, debido en gran parte a la intran-
sigencia serbia, y el recrudecimiento de la contienda con las consiguientes secuelas tragicas para la
poblacién civil kosovar hizo que la Alianza Atlantica llevara a cabo una intervencion militar durante la
primavera de 1999, de mas que dudosa legalidad juridico-internacional, que obligd a los dirigentes ser-
bios a transigir con la aplicacion de la solucion disefiada por la comunidad internacional en los acuer-
dos de Rambouiillet y concretada en la resolucion 1244 (1999) del Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas, de 10 de junio de 1999. Dicha resolucion establecio dos presencias internacionales en la pro-
vincia, una de seguridad, la Fuerza en Kosovo (KFOR), y otra civil, la Misién de Administracion Provisional
de las Naciones Unidas en Kosovo (UNMIK). Este trabajo analiza el mandato y la estructura de esta
Misién, asi como la evolucion del proceso de paz.

Palabras clave: Kosovo, Republica Federal de Yugoslavia, OTAN,
ONU-Consejo de Seguridad, operaciones de paz.
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Kosovo es una provincia de la Republica de Serbia dentro del Estado constituido por
la Republica Federal de Yugoslavia. Considerada tradicionalmente por los serbios como cuna
histdrica de su nacién, sin embargo se encuentra mayoritariamente habitada por una pobla-
cién de etnia albanesa. La Constitucién yugoslava de 1974 habia dotado a la regién de Kosovo
de un amplio autogobierno en calidad de provincia auténoma. Pero afios después, las auto-
ridades yugoslavas desarrollaron desde 1989 una politica represiva sobre la poblacién alba-
nesa de Kosovo, con la derogacidn unilateral del estatuto de autonomia de esa regién y la
toma serbia del control directo sobre su administracién, recrudeciéndose a partir de 1998
con el enfrentamiento armado generalizado entre las unidades militares serbias y la guerrilla
albano-kosovar del Ejército de Liberacién de Kosovo (ELK), surgido dos afios antes (infor-
me del Secretario General de Naciones Unidas de 4 de septiembre de 1998 [S/1998/834 y
Add. 1]); Keesing’s, 1998, p. 42.413, 42.519-42.520 y 42.693; Veiga, 1998; Troebst, 1999).
Esta situacidn no mejoré a pesar del surgimiento de numerosos esfuerzos internacionales de
mediacién para lograr un arreglo politico que incluyese el cese de la represion yugoslava y
de los actos terroristas albano-kosovares, un estatuto reforzado para Kosovo con mayor grado
de autonomia y administracién propia dentro de Serbia durante un perfodo transitorio de 3
afios —ad exemplum las declaraciones de los ministros de Asuntos Exteriores del Grupo de
Contacto de 12 de junio (5/1998/567, anexo) y de 8 de julio de 1998 (5/1998/657)—;
de las medidas adoptadas por el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, como el esta-
blecimiento de un embargo de armamento sobre Yugoslavia —resolucién 1160 (1998) de 31
de marzo de 1998 pérrafo. 8—, acompafiadas a su vez por la comunidad internacional —véase
por ejemplo la Posicién comin 1998/240/PESC de la Unién Europea, de 19 de marzo
(DOCE L n° 95, de 27 de marzo de 1998), aplicada por el Reglamento (CE) n° 926/98 del
Consejo, de 27 de abril de 1998 (DOCE L n° 130, de 1 de mayo de 1998)—; y de los con-
tinuos llamamientos internacionales de apoyo a una solucién pacifica del problema —reso-
lucién 52/139 de la Asamblea General de 12 de diciembre de 1997, y las sucesivas resoluciones
del Consejo de Seguridad ndmeros 1160 (1998), 1199 (1998) de 23 de septiembre de 1998,
1203 (1998) de 24 de octubre de 1998, y 1207 (1998) de 17 de noviembre de 1998. Ni
siquiera sirvieron las amenazas de la Organizacién del Tratado del Addntico Norte (OTAN)
de emprender “ataques aéreos limitados” contra Yugoslavia si ésta no cesaba sus actuaciones
contra los albaneses de Kosovo, ni tampoco la presencia en la zona de sucesivas misiones
internacionales de observacién, una primera de cardcter multinacional desde julio de 1998
—~Misién Diplomdtica de Observacién en Kosovo—, y desde octubre de ese afio las Misiones
de Verificacién de la Organizacién para la Seguridad y la Cooperacién en Europa (OSCE)
—terrestre— y de la OTAN —aérea— en Kosovo, creadas sobre la base de sendos acuerdos fir-
mados en octubre de 1998 por Yugoslavia y ambas organizaciones regionales'.

Por fin, en febrero de 1999 se celebré en Rambouillet (Francia) una Conferencia
de Paz entre Serbia y los separatistas albaneses étnicos de Kosovo, convocada por el

Grupo de Contacto (§/1999/96, de 29 de enero de 1999; Weller, 1999d; Bermejo
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Garcia, 1999; Keesing's, 1999, p. 42.805-42.800), quien a su vez present6 un plan de
paz, cuyas disposiciones prevefan un proceso de verificacién que acarreaba el desman-
telamiento en los tres primeros meses de todos los grupos paramilitares, incluido el alba-
no-kosovar Ejército de Liberacién de Kosovo; la disminucién inmediata a 2.500 y 1.500
efectivos respectivamente, de las fuerzas policiales y militares yugoslavas presentes en
Kosovo; el establecimiento de una nueva policia que reflejase la composicién étnica de
Kosovo; y la creacién y despliegue de una fuerza militar internacional con capacidad
para aplicar coercitivamente el acuerdo?. Como han sefialado algunos autores, los Acuerdos
de Rambouillet imponian condiciones muy onerosas para Yugoslavia, pues reducfan
considerablemente sus poderes territoriales, por lo que era dificil su aceptacién por el
Gobierno de Belgrado (Andrés Sdenz de Santa Marfa, 1999; Veiga, 2000; Weller, 1999b).
Ademds, el fracaso definitivo de las negociaciones, el recrudecimiento de las operacio-
nes armadas yugoslavas contra los albano-kosovares y la concentracién de grupos mili-
tares y paramilitares serbios en Kosovo dejaba claras las intenciones genocidas de los
dirigentes de Belgrado, calificadas de agresién por la Unién Europea (declaracién del
Consejo Europeo de Berlin, de 25 de marzo de 1999), y de crimenes contra la huma-
nidad por el Fiscal del Tribunal Penal Internacional para la antigua Yugoslavia (Acta de
acusacién de S. Milosevic y otros, de 22 de mayo de 1999, caso IT-99-37 "Kosovo",
pardgrafos 90-100; Weckel, 2000).

EL ESTALLIDO INTERNACIONAL
DEL CONFLICTO KOSOVAR

En ese contexto arriba sefialado fueron expulsados de sus casas entre marzo y mayo
de 1999 unos 850.000 albaneses étnicos de Kosovo, que se refugiaron en las vecinas
Albania, Macedonia y Montenegro, y ante esa situacién tan grave el Alto Comisionado
de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) coordiné una gran operacién de
asistencia humanitaria con el apoyo logistico de la OTAN®. Mientras tanto, la Alianza
Atldntica estaba realizando desde el 24 de marzo de ese afio una ofensiva aérea continua-
da sobre numerosos objetivos concretos de la Republica Federal de Yugoslavia —operacién
"Fuerza Aliada"—*, con el fin de obligar a ese pais a aceptar y cumplir el plan de paz de
Rambouillet. E1 9 de junio de 1999 la OTAN suspendié dichas operaciones aéreas, que
llevaba desarrollando desde hacia varios meses sin haber sido autorizada expresamente
para ello por el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, cuando las autoridades ser-
bias de Yugoslavia aceptaron una actualizacién (doc. $/1999/649, de 2 de junio de 1999)

de los principios generales relativos a una solucién politica para la crisis de Kosovo, apro-
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bados en la reunién de los ministros de Relaciones Exteriores del Grupo de los Ocho
(Alemania, Canadd, Estados Unidos, Federacién de Rusia, Francia, Italia, Japén y el Reino
Unido) en Petersberg —Alemania— el 6 de mayo de 1999 (S/1999/516), y recogidos a su
vez en los anexos 1 y 2 de la resolucién 1244 (1999) del Consejo de Seguridad, de 10 de
junio de 1999. Entre esos principios se disponia la retirada de las fuerzas yugoslavas en
un plazo de siete dfas, y el repliegue en dos dias del armamento antiaéreo més alld de una
zona de seguridad mutua de 25 kilémetros, permitiéndose el regreso limitado de un nime-
ro acordado de personal yugoslavo para realizar misiones especificas de enlace, proteccién
y seguridad fronteriza. La materializacién convencional de ese arreglo se realizé a través
de un acuerdo técnico-militar, firmado el 9 de junio de ese 1999 por las autoridades mili-
tares de la OTAN y de la Republica Federal de Yugoslavia (Serbia y Montenegro), que
establecfa la cesacién de las hostilidades, un calendario para el retiro de las tropas yugos-
lavas de Kosovo —proceso que quedo completado el 20 de junio de 1999—y el despliegue
allf de una Fuerza multinacional de seguridad dirigida por la OTAN (5/1999/682, anexo);
y el 10 de junio, el Ejército de Liberacién de Kosovo suscribirfa a su vez un compromiso
sobre desmilitarizacidn, que concretaba sus modalidades y calendario —informe del Secretario
General de la ONU de 12 de julio de 1999 (5/1999/779, pdrrafo 4)—.

Por lo que se refiere a la intervencidn militar coercitiva de la Alianza Addntica, ésta
hubiera precisado la autorizacién previa del Consejo de Seguridad, como requisito de
obligatorio cumplimiento en todo caso, conforme al articulo 53.1 de la Carta de Naciones
Unidas —si se considera a la OTAN como un organismo regional—. Pero en el seno de
ese drgano onusiano subsistian importantes diferencias entre los estados miembros que
hacfan prevalecer la soberania del Estado (Rusia y China), y aquéllos otros que destaca-
ban la necesidad imperativa de actuar ante violaciones masivas y manifiestas de dere-
chos humanos (Estados Unidos, Francia y Reino Unido), y que alegaban una cierta
licencia deducible del impreciso tenor literal del pardgrafo dispositivo 16 de la resolu-
cién 1199 (1999) del Consejo de Seguridad (Nouvel, 1999; Hshn, 1999), polémica
que reflejaba a su vez la falta de consenso presente en la propia sociedad internacional
general —ninguna organizacién ni institucién internacional llegé a condenar la inter-
vencién militar de la OTAN, ni siquiera el propio Consejo de Seguridad de Naciones
Unidas—, y uno de los debates doctrinales mds importantes de los tltimos afios (Remiro
Broténs, 1999 y 2001; Gutiérrez Espada, 2000; Paniagua Redondo, 1999; Andrés Sdenz
de Santa Marfa, 1999; Sur, 1999a y 1999b; Weller, 1999¢; Glucksmann, 1999; Weckel,
2000; Kilin, 2000; Bothe, 2000; Forget, 1999; Cassese, 1999; Ramén Chornet, 1999;
Ortega Terol, 2001; Chomsky, 1999; Hoekema, 1999; Kroning, 1999; Tribunal Penal
Internacional para la antigua Yugoslavia, 2000; Valticos, 2000; O'Connell, 2000; Alva-
rez Lépez, 2000; Picone, 2000; Murphy, 2000; Gray, 2000; Henkin, 1999; Wedgwood,
1999; Charney, 1999; Chinkin, 1999; Falk; 1999; Franck, 1999; Reisman, 1999). En

este sentido, el Secretario General de Naciones Unidas, K. Anndn, no podia por menos
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de recordar que "la adopcién de medidas coercitivas sin autorizacién del Consejo de
Seguridad amenaza la esencia misma del sistema internacional de seguridad cimentado
en la Carta de Naciones Unidas” (Memoria anual de 1999 del Secretario General de la
ONU sobre la labor de la Organizacién — doc. A/54/1, septiembre de 1999, pdrrafo
66-), si bien su carta de 9 de abril de 1999 vinculaba la suspensién de los ataques aére-
os de la OTAN a la aceptacién por Yugoslavia de las exigencias de la comunidad inter-
nacional (doc. $/1999/402)°. Evidentemente, la actuacién militar de la Alianza Atldntica
infringfa dos normas imperativas de Derecho internacional como son la soberania del
Estado y la prohibicién de la fuerza armada en las relaciones internacionales, ademds de
postergar claramente a Naciones Unidas (Simma, 1999; Andrés Sdenz de Santa Marfa,
1999), y de hecho la propia Corte Internacional de Justicia se declararia muy preocu-
pada por el uso de la fuerza en Yugoslavia (Ordenes de la CIJ de 2 de junio de 1999 en
el caso de la “Legalidad del uso de la fuerza”, pdrrafos 16-17). Pero la Alianza Atdntica
intervino con la pretensién de proteger a la poblacién albanesa de Kosovo, que se encon-
traba en grave peligro, esto es, para detener el crimen internacional que estaban come-
tiendo los dirigentes yugoslavos al vulnerar de forma grave otra norma imperativa de
Derecho internacional, como es la proteccién de los derechos humanos fundamentales
(Ripol Carulla, 1999; Vigliar, 1999). Como argumentos justificativos de la ofensiva
militar de la OTAN, algunos autores y la propia organizacién atldntica han expuesto la
calificacién por el Consejo de Seguridad en alguna de sus resoluciones de la situacién
existente en Kosovo como una crisis internacional y una amenaza a la paz y la seguri-
dad regional, y por tanto no como asunto exclusivamente interno de Yugoslavia (en este
mismo sentido se enmarcaba la declaracién del Consejo Permanente de la OSCE de 11
de marzo de 1998; Bermejo Garcfa, 1999; Wedgwood, 1999; Ghebali, 1999), la suce-
sién de decisiones del Consejo de Seguridad claramente dirigidas a presionar la volun-
tad yugoslava (también la Declaracién sobre Kosovo de la Cumbre del Atdntico Norte
de 23-24 de abril de 1999; Wedgwood, 1999; Ripol Carulla, 1999), o la actitud de silen-
cio ante la accién de la OTAN de los 6rganos politicos de Naciones Unidas, como la
Asamblea General o el Consejo de Seguridad, que incluso se negé a condenarla —por 12
votos a 3— (doc. S/1999/328, de 26 de marzo de 1999; Chinkin, 1999), posicién onu-
siana de asentimiento implicito de la actuacién otdnica que quedarfa confirmada por la
posterior resolucién 1244 (1999) del Consejo de Seguridad, de 10 de junio de 1999
(Ripol Carulla, 1999; Cassese, 1999; Kritsiotis, 2000; pero contra Gutiérrez Espada,
2000; Paniagua Redondo, 1999; Andrés Sdenz de Santa Maria, 1999; Cardona Lloréns,
1999; Jorge Urbina, 2000; Corten & Dubuisson, 2000; Herrero de Minén, 1999;
Krisch, 1999; Valticos, 2000). Por eso, la propia Alianza y algunos autores mantienen
que la actuacién de los estados de la OTAN estuvo marcada por una negociacién diplo-
mdtica sin salida debida a la cerrazén yugoslava, un extremo y urgente peligro para la
poblacién de Kosovo y la seguridad de los estados de la regiéon —declaracién comin de
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los ministros de Asuntos Exteriores de los paises de Europa del Sureste relativa a la situa-
cién en Kosovo, de 10 de marzo de 1998 (5/1998/234)—, asi como la pardlisis del Consejo
de Seguridad; ademds, la reaccién "limitada” de la Alianza Atdntica tenfa por dnico
objetivo presionar a los dirigentes de Belgrado para obligarles a aplicar las resoluciones
del Consejo de Seguridad. De esa manera, podria considerarse que la actuacién addnti-
ca subsidiaria —a falta de la preceptiva accién de la ONU- ha permitido a la propia orga-
nizacién universal salir de una situacién de incumplimiento de sus obligaciones, y ha
resultado finalmente adecuada a los propdsitos y los intereses de Naciones Unidas (Weckel,
2000; Robertson, 2000; contra Gutiérrez Espada, 2000; y Momtaz, 2000)°.

Al concluir el conflicto armado, los refugiados volvieron de forma masiva a Kosovo’s
y en ese mismo mes de junio de 1999 el Consejo de Seguridad, al tiempo que exigia a
Yugoslavia la terminacién inmediata y verificable de su politica de represién violenta en
Kosovo y la retirada gradual de todas sus fuerzas militares y de seguridad de esa regién,
autorizé al Secretario General de Naciones Unidas a establecer en Kosovo una presencia
civil internacional por un perfodo inicial de 12 meses renovables, mientras autorizaba a los
estados miembros y a las organizaciones internacionales competentes (OTAN) a instaurar
en esa misma provincia y por idéntico periodo de tiempo una presencia internacional de
seguridad, la Fuerza en Kosovo (KFOR) — resolucidn 1244 (1999) de 10 de junio de 1999,
pdrrafos 3, 5, 7 y 10—. Asimismo, el Consejo reclamaba la plena cooperacién de todas las
partes interesadas con el Tribunal Internacional para la ex Yugoslavia, el cese de las accio-
nes ofensivas del ELK y demds grupos armados albaneses en la region, y el libre acceso de
las organizaciones humanitarias —resolucién 1244 (1999), pdrrafos 12, 14 y 15—. El Consejo
de Seguridad actuaba en virtud del Capitulo VII de la Carta de Naciones Unidas cuando
decidié autorizar la presencia civil y la KFOR, si bien en nuestra opinién tal circunstancia
permite sélo a la KFOR recurrir a la fuerza armada para llevar a cabo su mandato, pero no
es tan claro que le esté permitido ese empleo de la violencia a la presencia civil, toda vez
que ésta dltima iba a configurarse como una operacién de mantenimiento de la paz y por
tanto sin medios coercitivos, aparte de que la Reptblica Federal de Yugoslavia habia acep-
tado el despliegue de tales presencias internacionales en su territorio®.

EL MANDATO INTERNACIONAL DE LA UNMIK

En su informe de 12 de junio de 1999 (doc. $/1999/672), el Secretario General
onusiano presentd el concepto operacional para la organizacién completa de la previs-
ta presencia civil internacional, que iba a ser conocida como la Misién de Administracién
Provisional de las Naciones Unidas en Kosovo (UNMIK). El objetivo consistia en que
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la estructura de la Misién permitiese el desarrollo integrado de las actividades de la comu-
nidad internacional en Kosovo bajo una cadena precisa y jerdrquica de mando’. Se trata
de una operacién de mantenimiento de la paz que pretende reconstruir la sociedad y
economfa en la regién yugoslava de Kosovo, preparar las elecciones en ese territorio y
restaurar su estatuto de autonomia en el seno de la Reptiblica Federal de Yugoslavia®.

Por un lado, las amplias obligaciones de la KFOR consistian en disuadir a las partes
de reanudar las hostilidades manteniendo el cese del fuego, vigilar la retirada y el no regre-
so de las fuerzas yugoslavas y serbias del territorio kosovar, desmilitarizar la guerrilla del
ELK, establecer un entorno seguro para permitir el regreso de los refugiados y desplaza-
dos internos, mantener el orden y la seguridad hasta que se desplegara la presencia civil
internacional, supervisar la remocién de minas, y acometer la vigilancia de las fronteras'.
El extenso mandato otorgado a la KFOR por el Consejo de Seguridad y por el acuerdo
técnico-militar entre la OTAN y Yugoslavia se explica por el colapso de la administracién
civil en Kosovo, donde no quedaba policia local, sistema legal, ni infraestructura civil.

Por su parte, la UNMIK, bajo la autoridad global de un Representante Especial
del Secretario General®, debfa promover el establecimiento de un régimen auténomo
de autogobierno en Kosovo teniendo en cuenta los acuerdos de Rambouillet, desempe-
fiar las funciones administrativas civiles esenciales, organizar y supervisar el desarrollo
de instituciones democrdticas de autogobierno durante un periodo transitorio, facilitar
el proceso politico para consensuar el estatuto juridico definitivo de Kosovo, apoyar la
reconstruccién de la infraestructura y el socorro humanitario, mantener la ley y el orden
publico mediante el despliegue de agentes internacionales de policia, promover el res-
peto de los derechos humanos, y garantizar el retorno seguro y libre a sus hogares de los
refugiados y de las personas desplazadas — resolucién 1244 (1999), pdrrafo 11—

La UNMIK dispone durante su mandato de la autoridad completa sobre el terri-
torio y la poblacién de Kosovo —que ¢jerce el Representante Especial del Secretario
General-, incluyendo todos los poderes legislativos y ejecutivos, a la par que la admi-
nistracién del poder judicial, gestionando y aplicando el derecho del pais hasta la ins-
tauracién de autoridades locales legitimas'’. Nunca hasta ese momento habia asumido
Naciones Unidas una autoridad tan amplia y completa en territorio alguno. La UNMIK
se establecié como el auténtico gobierno provisional de Kosovo, una verdadera misién
de servicio publico internacional, por lo que no fue necesaria la celebracién de acuerdo
alguno sobre el estatuto juridico de la operacién®.

La KFOR y la UNMIK mantienen una estrecha coordinacién en sus funciones a tra-
vés de un completo conjunto de mecanismos, como por ejemplo la presencia de oficiales
de enlace', pero no existe entre ambas relacidn de jerarquia; la KFOR se responsabiliza de
mantener la seguridad hasta que esa tarea pueda ser asumida en exclusiva por la Policia
Internacional de la UNMIK —que ya la ha reemplazado en algunos lugares— y un nuevo
Servicio de Policia de Kosovo. La UNMIK, por su parte, deviene responsable de la apli-
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cacidn a la regién del derecho que se declare vigente en Kosovo, siempre que no resulte
incompatible con la resolucién 1244 (1999) del Consejo de Seguridad, con las normas
internacionales sobre derechos humanos ni con el mandato de la propia Misién de Naciones
Unidas", pues en caso contrario el Representante Especial del Secretario General dispone
de autoridad para modificar, revocar o suspender cualquier norma vigente incompatible,
asf como de la facultad de designar funcionarios para la administracién temporal™®. Asimismo,
la UNMIK asume la labor de supervisar la administracién de justicia y el poder judicial en
la regién kosovar”. La Misién de Administracién Provisional debia facilitar las negocia-
ciones sobre el estatuto juridico final de Kosovo, pero no dispone del poder necesario para
modificar de forma unilateral la condicién ni las fronteras de esa regidn, en principio parte

integrante de la Republica Federal de Yugoslavia.

ESTRUCTURA DE LA MISION DE NACIONES UNIDAS

La UNMIK también resulta tnica en cuanto a la complejidad de su estructura, al
incorporar en ella a varias organizaciones internacionales implicadas: la operacidn se
organizé desde su inicio en cuatro pilares o componentes, siendo cada uno de ellos diri-
gido por un Vicerepresentante Especial del Secretario General y conducido por un orga-
nismo internacional distinto®:

1. El componente de administracién civil, responsabilidad directa de Naciones
Unidas. En este marco, el Representante Especial nombré administradores civiles inter-
nacionales en los cinco distritos de la regién®. Asimismo, la UNMIK ha desplegado en
Kosovo una Policfa Internacional de las Naciones Unidas (UNIP), con sus efectivos dis-
tribuidos en tres elementos: policia civil, algunas unidades especiales —verbigracia, de
control de multitudes— y policia fronteriza®. Los dos cometidos principales de la Policia
Internacional consisten en garantizar el cumplimiento de la ley y el mantenimiento del
orden publico, y ademds organizar un Servicio de Policia de Kosovo profesional e impar-
cial, si bien en la fase inicial durante la cual la KFOR estaba encargada de mantener la
seguridad y el orden —y por ello se desplegd en los cinco sectores de Kosovo con sendas
brigadas multinacionales—, la UNIP le prestaba asesoramiento en cuestiones policiales
y le servia de enlace con las comunidades locales.

2. El componente de asistencia humanitaria, dirigido por el Alto Comisionado de
Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR). Mds de 40 organizaciones no guber-
namentales estaban implicadas en la distribucién de la ayuda humanitaria en Kosovo;
y a fines de julio de 1999 se inauguré un Centro de Informacién Comunitaria
Humanitaria. De igual manera, la UNMIK comenz a establecer —en estrecha coordi-
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nacién con la KFOR, donde se habfa instalado provisionalmente la base de datos sobre
los campos de minas en Kosovo— el programa de desminado, cuyo primer paso consis-
ti6 en el establecimiento por la Secretaria de la ONU en Pristina de un Centro de
Naciones Unidas para la Coordinacién de las Actividades relativas a las Minas, que coor-
dina el trabajo de 15 organizaciones especializadas en la remocién de minas, con un total
de 50 equipos desplegados en el terreno. En los meses siguientes quedaron resueltos los
problemas de emergencia, por lo que a fines de junio de 2000 fue suprimido este com-
ponente de asistencia humanitaria de la UNMIK, manteniéndose tan sélo los otros tres
componentes de la operacién® hasta mayo de 2001, cuando la UNMIK establece un
novedoso pilar de policia y justicia, que estd dirigido por Naciones Unidas e incluye la
Policia Internacional de la UNMIK y el Departamento de asuntos judiciales, funciones
que hasta entonces se encontraban englobadas en el pilar de administracién civil.

3. El componente de democratizacién y fortalecimiento institucional, bajo la res-
ponsabilidad de la OSCE, se ocupa inter alia de dirigir una academia policial en la loca-
lidad de Vucitrn para el nuevo Servicio de Policia de Kosovo, verificar el estado de los
derechos humanos y de los medios de comunicacién, asi como organizar y supervisar las
elecciones municipales de ese territorio*. En el dmbito del desarrollo de instituciones
democrdticas, el componente OSCE de la UNMIK est4 trabajando con todas las instan-
cias de la sociedad civil en la creacién y consolidacién de algunos érganos destinados a ese
fin, como el Instituto para la Administracién Civil —en diciembre de 1999—, el Centro de
Derecho y el Instituto Judicial en Kosovo —junio de 2000-, o el organismo del Defensor
del Pueblo®. En materia de derechos humanos, la UNMIK ha creado una institucién de
recepcién de quejas sobre abusos de autoridad cometidos por las instituciones locales pro-
visionales, y ha desplegado observadores a lo largo de todo Kosovo con acceso ilimitado
para investigar cualquier denuncia de violacién de derechos humanos®; ademds, la UNMIK
debe apoyar la labor del Comité Internacional de la Cruz Roja y del Tribunal Penal
Internacional para la ex Yugoslavia. Con sede en Pristina, este componente ha estableci-
do cinco centros regionales y 20 oficinas de campo, cuenta con un total de 2.500 efecti-
vos, y tiene un presupuesto aproximado para el afio fiscal 2001 de 69 millones de euros?.

4. El componente de reconstruccién y desarrollo econémico, bajo la direccién de
la Unién Europea, se encarga de planificar y supervisar las tareas de reconstruccidn,
habiendo instituido diversos fondos financieros: uno de emergencia y otro fiduciario
para "proyectos de rdpido impacto” a pequefia escala®.

Estaba previsto que la UNMIK ejecutara su trabajo en cinco etapas integradas: en
la primera fase la Misién ha desplegado la Policia Internacional de las Naciones Unidas,
establecido las estructuras administrativas bésicas, proporcionado asistencia de urgencia
para el retorno de los refugiados y desplazados internos, y restaurado los servicios publi-
cos; en la segunda etapa, la UNMIK se iba a encargar de consolidar la administracién
y el fortalecimiento del estado de derecho; en el tercer perfodo, la Misién de Naciones
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Unidas dirigirfa un proceso electoral para escoger una Autoridad Transitoria en Kosovo;
en la cuarta fase, la UNMIK ayudaria a los representantes kosovares electos en la crea-
cién de las instituciones provisionales de autogobierno; y por tltimo, la quinta etapa se
centrard en el arreglo definitivo del estatuto juridico de Kosovo, y en tal contexto la
Misién de Naciones Unidas se encargard de supervisar la correspondiente transferencia
de autoridad a las instituciones locales®.

LA EVOLUCION DEL PROCESO DE PAZ

La desmilitarizacién del ELK se completd el 20 de septiembre de 1999 y, como
parte del esfuerzo de reintegracién de sus miembros en la sociedad civil, se creé —ofi-
cialmente inaugurado el 21 de enero de 2000— un servicio de emergencia civil, el Cuerpo
—de Proteccién— de Kosovo, con 3.000 miembros y 2.000 reservistas, de los cuales al
menos un 10% debe proceder de grupos kosovares minoritarios®. Este Cuerpo consti-
tuye un organismo civil para reaccionar ante situaciones de emergencia y de desastre, y
tiene exclusivamente funciones de asistencia humanitaria, remocién de minas, servicios
publicos y de reconstruccién, pero no desempena tareas policiales ni militares de nin-
gun tipo, razén por la cual la mayorfa de sus miembros operan desarmados.

En el 4mbito financiero, la UNMIK establecié en noviembre de 1999 la Autoridad
Fiscal Central®, como institucién independiente con responsabilidad en la gestién finan-
ciera general del presupuesto consolidado de Kosovo —el 70% del mismo proviene de donan-
tes y el otro 30% de ingresos internos: derechos de aduana y demds tributos—, el cual tiene
como prioridad pagar a los empleados publicos. También se ha establecido la Autoridad
Bancaria y de Pagos de Kosovo®, un servicio de aduanas®, y la base juridica para un siste-
ma de licencia y supervision bancaria®. Por otro lado, la UNMIK permite desde octubre
de 1999 la importacidn, transporte, venta y distribucién de petréleo y productos derivados,
al tempo que instituyé entonces un Consejo Supervisor de Carburantes, con ¢l objeto de
garantizar la libre competencia, la fijacién imparcial de precios, y los productos estdndar™.

En el terreno de las telecomunicaciones y medios de informacién se ha instaurado
un sistema publico regional, como la Radio-Televisién de Kosovo, o la Radio "Cielo
Azul" de la UNMIK, ademds de elaborar un cédigo de conducta y autorizar la Compaiia
—publica— de Correos y Telecomunicaciones, que funciona bajo la vigilancia de la Misién
de Naciones Unidas?.

A finales de 1999, pasados los primeros seis meses desde el establecimiento de la
UNMIK, esta operacién habia conseguido instaurar una Administracién Provisional en
todas las regiones y municipios de Kosovo, y habia emitido mds de una veintena de regla-
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mentos —que alcanzaban los 105 en mayo de 2001—*. En ese terreno, algunos lideres
albano-kosovares firmaron el 15 de diciembre de 1999 un acuerdo para compartir la
gobernacidn provisional de Kosovo con la UNMIK hasta las elecciones municipales de
octubre de 2000 a través de una Administracién Conjunta Provisional, que contaba con
un Consejo Administrativo Provisional como dérgano principal®. Un afio después, mds
de 1.300.000 personas habfan regresado a sus hogares kosovares, mientras la UNMIK
habia dirigido un proceso de registro de los refugiados y de la poblacién civil —comple-
tado en julio de 2000—, ayudaba a numerosos empleados a recuperar sus trabajos, habfa
creado diversos mecanismos para regular los derechos de propiedad y de alojamiento en
la provincia®, proporcionaba servicios de asistencia sanitaria bdsica, habia conseguido
que 300.000 estudiantes volvieran a las escuelas al comienzo del nuevo curso, habia
reclutado y adiestrado a los primeros oficiales del nuevo y multiétnico Servicio de Policia
de Kosovo, etc. (Lagrange, 1999; Chauveau, 1999). Asimismo, la UNMIK firmé en
marzo de 2000 un acuerdo de cooperacién econdémica transfronteriza con la Reptiblica
ex yugoslava de Macedonia.

Los primeros comicios municipales bajo el control de Naciones Unidas se celebra-
ron en 30 ayuntamientos de Kosovo el 28 de octubre de 2000", quedando constituidos
poco después los consejos municipales respectivos, y en mayo de 2001 el Representante
Especial del Secretario General de Naciones Unidas instauré el Marco Constitucional para
el Gobierno Auténomo Provisional, con instituciones en los 4mbitos legislativo, ejecuti-
vo y judicial mediante la participacién del pueblo de Kosovo en elecciones libres, pro-
gramadas para noviembre del mismo 2001 —Reglamento 2001/9 de la UNMIK, de 15
de mayo de 2001, sobre un marco constitucional para el gobierno auténomo provisional
en Kosovo; y Memoria anual de 2001 del Secretario General de Naciones Unidas sobre
la labor de la Organizacién (doc. A/56/1, de 6 de septiembre de 2001, pdrrafo 58)—.

No obstante, continuaban reproduciéndose esporddicamente diversos episodios de
violencia étnica®, por lo que una Fuerza Especifica sobre Minorfas coordinaba los esfuer-
zos para garantizar la seguridad fisica de los grupos minoritarios.

CONCLUSIONES

En 1999 Naciones Unidas emprendié dos amplias misiones de administracién provi-
sional de territorios conflictivos, tanto en Kosovo como poco después en Timor Oriental a
través de la Administracién de Transicién de las Naciones Unidas en Timor Oriental (UNTA-

ET), considerdndolas en ambos casos —la UNMIK y la UNTAET- como operaciones de
mantenimiento de la paz (Ruffert, 2001). Desde entonces, la organizacidn universal ha asu-
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mido un conjunto de responsabilidades y cometidos que supera con creces el volumen de
medios y recursos personales, materiales y financieros de los que dispone, razén por la que
depende tanto de la colaboracién constante de los estados y otras organizaciones interna-
cionales para el desarrollo eficiente de sus misiones (Wouters & Naert, 2001).

Es evidente que la consecucidn de la paz en los conflictos armados, en especial los
internos, se sustenta en el desarrollo econémico de los pueblos, el respeto por su libre deter-
minacién y por los derechos humanos de su poblacién, y ello debe traducirse necesaria-
mente en la instauracién de sistemas democréticos. De este modo, los procesos actuales de
pacificacién no suelen limitarse a los aspectos militares, sino que bien al contrario se estdn
emprendiendo operaciones integradas de paz con componentes militares, policiales y civi-
les capaces de garantizar transiciones politicas pacificas, supeditadas en definitiva a la recon-
ciliacién politica entre los antiguos contendientes y a la reconstruccién econémica. Una
operacién de mantenimiento de la paz no tiene como funcién imponer la resolucién del
conflicto armado contra la voluntad de los propios protagonistas, sino sélo crear las con-
diciones para que éstos lleguen a un acuerdo, cooperando en apaciguar las hostilidades,
mitigar las consecuencias de la contienda y cooperar en la reconstruccién posterior. En este
sentido, resulta vital acometer una busqueda sistemdtica de las raices de los conflictos arma-
dos, con una decidida voluntad politica de eliminar sus causas fundamentales.

Por otro lado, es obvia la presencia de un vinculo entre, por una parte, el mante-
nimiento de la paz internacional y, por la otra, la proteccién de los derechos humanos
y el respeto del derecho internacional humanitario. Por ese motivo, las operaciones de
mantenimiento de la paz multifuncionales que responden a procesos comprehensivos
de pacificacién, como la UNMIK en Kosovo, han de poseer componentes especificos y
especializados en la supervisién del respeto de los derechos humanos. De hecho, las
misiones de cascos azules que han contado con tales componentes han logrado por lo
general mayor nivel de éxito en el cumplimiento de sus mandatos, como asi sucedié por
ejemplo en Camboya o en El Salvador. Por tanto, el desarrollo de funciones humanita-
rias resulta esencial para el desarrollo eficaz de estas misiones de paz, si bien no siempre
ha resultado provechosa la idea de emparejarlas con la asistencia humanitaria, que a veces
ha sido apresada por las facciones en lucha y ha servido indirectamente por desgracia
para incrementar la violencia, como en Timor Oriental, Somalia o la ex Yugoslavia.

Por otro lado, todo el personal de una operacién de mantenimiento de la paz debe
haber recibido adiestramiento adecuado para gestionar las cuestiones de derechos huma-
nos conexas con su mandato, sobre todo en aquellas misiones desplegadas en territorios
sin estructuras ni autoridades estatales efectivas —los conocidos como “Estados fallidos™,
donde la proteccién y promocién de los derechos humanos por parte de los cascos azu-
Jes resulta un deber ineludible: en este sentido, resultarfa especialmente beneficiosa
la concertacién de acuerdos de colaboracién operacional entre la propia Secretarfa de la
ONU y el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos.
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Por lo que respecta concretamente a la crisis de Kosovo, puede decirse que la misma
sirvié para comprender los fuertes vinculos existentes entre las vulneraciones de dere-
chos humanos, los conflictos armados y los flujos de refugiados®, y también para afir-
mar el protagonismo decisivo que desempefia Naciones Unidas en la resolucién de los
conflictos intraestatales (Franck, 1999; Westendorp, 1999), aunque en este caso pueda
resultar paraddjico el cardcter marginal de la participacién de la organizacién universal
durante la intervencién militar ejecutada por los principales estados miembros de la

OTAN en la primavera de 1999.
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Cambridge (1999a); E. Auerswald, Ph.E. & Auerswald, D.P. (eds), The Kosovo Confiict: A Diplomatic
History Through Documents, La Haya: Kluwer, 2000; Ghebali, V-Y. "Le Kosovo entre la guerre et
la paix", Défense Nationale. Vol. 55, (agosto-septiembre 1999), p. 62-79; Rugova, |. La question du
Kosovo, Paris: Fayard, 1994; Adam, B. (dir.) La Guerre du Kosovo. Eclairages et commentaires,
Bruselas, 1999; Taibo, C., Guerra en Kosova. Un estudio sobre la ingenieria del odio, Madrid: La
Catarata; Veiga, F., cit., p. 45-59 (1998); Heraclides, A., "The Kosovo Conflict and its Resolution”,
Security Dialogue. Vol. 28. No. 3, (1997) p. 317-331; Bermejo Garcia, R. cit., p.48 y ss. (1999);
VV.AA. "Gestion de conflictos y peace-making: el caso de Kosovo", Revista CIDOB d'Afers
Internacionals. No. 49, (2000) p. 113-136; Independent International Commission on Kosovo, The
Kosovo report: confiict, international response, lessons learned, Nueva York: Oxford University Press,
(2000); Aguilera de Prat, C.R. "Kosovo como sintoma", NU-UN. No. 16, (1999) p. 24-27.

2. Doc. 5/1999/648.

3. Ademas, el Programa de Evacuacion Humanitaria trasladé a méas de 90.000 refugiados a diver-
sos estados europeos. Memoria anual de 1999 del Secretario General sobre la labor de la
Organizacion (A/54/1, septiembre de 1999, parrafo 212).

4. El Secretario General de la OTAN, el espafol J. Solana Madariaga, ordené el 23 de marzo de
1999 a los jefes militares de la Alianza el inicio de las operaciones aéreas en la Republica Federal
de Yugoslavia, conforme a los poderes a él otorgados por el Consejo del Atlantico Norte en sen-
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das decisiones de 30 de enero y de 22 de marzo de ese afo. Véase la "Declaracion sobre Kosovo"
de los Jefes de Estado y de Gobierno del Consejo del Atlantico Norte, de 24 de abril de 1999.
Por ello, ese Estado atacado presento el 29 de abril de 1999 ante la Corte Internacional de Justicia
sendas demandas contra Bélgica, Canada, Francia, Alemania, Italia, Holanda, Portugal, Espafia,
Reino Unido y Estados Unidos por "violacion de la obligacion de no utilizar la fuerza", funda-
mentando la jurisdicciéon de la Corte en el articulo IX de la Convencion para la prevencién y san-
cién del crimen de genocidio —en todos los casos-, y en la clausula facultativa del articulo 36.2
de su Estatuto —en sdlo seis de sus demandas, contra Bélgica, Canada, Holanda, Portugal, Reino
Unido y Espafa—; y al mismo tiempo solicito a la Corte la indicacion de medidas provisionales
para que esos estados cesaran inmediatamente en sus acciones de empleo de la fuerza, y se
abstuvieran de cualquier amenaza o uso de la fuerza armada contra la Republica Federal de
Yugoslavia (I.C.J. Press Communiqué n° 99/17, de 29 de abril de 1999). Pero el Tribunal de La
Haya decidié rechazar tal solicitud de medidas provisionales en sus diez Ordenes de 2 de junio
de 1999 en este asunto de la Legalidad del empleo de la fuerza, y ademas decidié remover de
la lista de asuntos de la Corte las demandas planteadas contra Espafia y contra Estados Unidos
—en el concreto caso espafol, la Corte entendié que carecia de jurisdiccion teniendo en cuenta
la reserva del punto 1.c de la declaraciéon espafola de aceptacion de la jurisdiccion del Alto
Tribunal, de 29 de octubre de 1990, y la reserva espafiola realizada a la totalidad del articulo IX
de la Convencioén contra el genocidio, contenida en su Instrumento de Adhesion a dicha
Convencién de 13 de septiembre de 1968-. Véase el texto de estas Ordenes de la Corte en
International Legal Materials. Vol. 38, 1999, p. 950-1203; y sobre ellas Weckel, Ph. "Cour
Internationale de Justice. Affaires relatives a la liceité de I'emploi de la force", Revue Générale de
Droit International Public. VVol. 103. No. 3 (1999). p. 697-708; Gutiérrez Espada, C. "Uso de la
fuerza, intervencion humanitaria y libre determinacion (la "Guerra de Kosovo")", Anuario de Derecho
Inrternacional. Vol. 16, (2000) p. 103-106; Cervell Hortal, M.J. "Las demandas de Yugoslavia
ante el TIJ por el bombardeo de su territorio en la "Guerra de Kosovo" (1999)", Anuario de Derecho
Internacional. Vol. 16, (2000), p. 65-92; y Gray, Ch. "Legality of use of force: provisional measu-
res", International and Comparative Law Quarterly. Vol. 49. No. 3, (2000) p. 730-736.

Vid. documentacién sobre la accion militar de la OTAN en Yugoslavia en Meridiano CERI. No.
26, (abril 1999), p. 26-28; y en Gamarra Chopo Y. et al. Casos y materiales de Derecho
Internacional Puablico y de Derecho Comunitario Europeo, Zaragoza: Real Instituto de Estudios
Europeos (2000), p. 253-257.

Sobre la necesidad de plantearse las consecuencias futuras que para el Derecho internacional
podia tener esta accion militar aliada que, en cualquier caso, fue planteada como una excepcion
a la regla general de prohibiciéon de la fuerza armada, véanse Henkin, L. cit., p. 827-828 (1999);
Gutiérrez Espada, C. cit., p.128 (2000) (quien plantea la insuficiencia del Derecho internacional
vigente para enfrentarse con situaciones graves de vulneraciones sistematicas de derechos
humanos cometidas en el interior de los estados); Glennon, M.J. "The New Interventionism: The
Search for a Just International Law", Foreign Affairs. Vol. 78. No. 3 (1999), p. 2-7; Mandelbaum,
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M. "A Perfect Failure", Foreign Affairs. Vol. 78. No. 5 (1999), p. 2-8. Y acerca de la participacion
espafola en la accion militar colectiva de la OTAN, autorizada por el Gobierno sin necesidad de
declaracion formal de guerra y respaldada mayoritariamente a posteriori por el Pleno del Congreso
de los Diputados el 30 de marzo de 1999 (Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados,
VI Legislatura, Pleno, Sesién n° 226 de 30 de marzo de 1999, p.12017 y ss.), véase Cotino
Hueso, L. "La constitucionalidad de la participacion espafola en la crisis de Kosovo", en Colomer
Viadel, A. (coord.) El nuevo orden juridico internacional y la solucién de conflictos, Madrid: INAU-
CO-Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, (2000), p. 193-229.

7. De una poblacion estimada en 1998 de 1,7 millones de personas en Kosovo, casi la mitad
(800.000) se habian refugiado en los paises y republicas vecinas y 500.000 eran desplazados
internos, pero ya en julio de 1999 la mayor parte de los refugiados habian retornado a Kosovo.
Informe del Secretario General de 12 de julio de 1999 (S/1999/779, parrafos 8 y 9). Vid. Rodriguez-
Pifero, L. y Strazzari, F. "¢ Otro dafio "colateral"? El conflicto de Kosova/o y el futuro de Macedonia”,
Meridiano CERI. No. 27 (1999), p. 9-14.

8. Véase la siguiente direccion de Internet en el servidor de Naciones Unidas, http://www.un.org/spa-
nish/kosovo/unmik.htm. Las nuevas autoridades yugoslavas que surgieron de las elecciones de 24
de septiembre de 2000 también se comprometieron a respetar la resolucion 1244 (1999) del Consejo
de Seguridad y las disposiciones del Acuerdo técnico-militar —carta del presidente de la Republica
Federal de Yugoslavia al Presidente del Consejo de Seguridad de 13 de diciembre de 2000
(S/2000/1184)-.

9. Doc. S/1999/672, parrafo 2. En su posterior informe de 12 de julio de 1999 el Secretario General
de la ONU delimito la prevista estructura completa de la operacion civil internacional en Kosovo
(S/1999/779, pérrafo. 43-109).

10. La resolucion 1244 (1999) del Consejo de Seguridad, habilitadora de la UNMIK, no dejaba de
afirmar en su preambulo la soberania y la integridad territorial de la Republica Federal de Yugoslavia,
incluyendo a Kosovo, pero con una sustancial autonomia y administracion propia para esa region.
En este sentido, Garcia subraya la ambigliedad del mandato del Consejo de Seguridad, al tra-
tar de conciliar dos objetivos potencialmente contradictorios, si bien la evolucién posterior puede
dar pie a un proceso progresivo de secesion, por ejemplo al establecer el marco aleman como
unidad monetaria en Kosovo en virtud del Reglamento 1999/4 de la UNMIK, de 2 de septiem-
bre de 1999. Garcia, T. "La Mission d'Administration Intérimaire des Nations Unies au Kosovo
(MINUK)", Revue Générale de Droit International Public. Vol. 104. No. 1 (2000), p. 65-66. A media-
dos de julio de 1999, el Representante Especial del Secretario General convoco el Consejo de
Transicion de Kosovo, 6rgano asesor de la UNMIK, con representantes de todas las comuni-
dades étnicas y grupos politicos, que desde entonces se reline con periodicidad semanal, si
bien la administracion civil de la UNMIK tenia dificultades para suplantar a las instituciones para-
lelas controladas por el ELK. Vid. el informe del Relator Especial de la ONU sobre la situacion de
los derechos humanos en la antigua Yugoslavia de 2 de noviembre de 1999 (S/1999/1000,
Add.1, p.13).
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Resolucion 1244 (1999) del Consejo de Seguridad, parrafo 9. Vid. Guillaume, M.; Marhic, G., &
Etienne, G. "Le cadre juridique de I'action de la KFOR au Kosovo", Annuaire Francais de Droit
International. Vol. 45 (1999), p. 308-334; Chauveau, G-M. Assurer la paix au Kosovo: les défis
de demain, Amsterdam: Asamblea Parlamentaria de la OTAN, 452 sesion anual, (1999) p.5 y ss.

. Hasta los registros de la propiedad habian sido destruidos, y tenia que establecerse un nuevo

registro y un mecanismo de arreglo juridico de los litigios sobre propiedad. Véanse los informes
del Secretario General de la ONU de 12 de julio y de 16 de septiembre de 1999 (5/1999/779,
parrafo 78; y S/1999/987, parrafo 7); y Rubin, G.R. "Peace Support Operations and Practical
Legal Problems "On the Ground™, RUSI Journal. Vol. 144. No. 6 (1999), p.32. La KFOR, distri-
buida en cinco brigadas de maniobra y dos zonas de comunicaciones, contaba en octubre de
1999 con casi 50.000 efectivos (46.000 en diciembre de 2000) desplegados principaimente en
Kosovo —pero también en Macedonia, Albania y Grecia—, procedentes tanto de 19 estados miem-
bros de la OTAN —incluida Espafia— como de otros 20 paises, entre ellos la Federacion de Rusia,
con unos gastos en el afio 2000 de 6.000 millones de délares. Cf. informe del Secretario General
de la ONU de 18 de noviembre de 1999 (S/1999/1185, anexo, parrafos 1-2); y las siguientes
direcciones de Internet del servidor del Instituto Internacional de Estudios Estratégicos,
http://www.iiss.org/pub/tx/tx00008.asp; y del servidor del Ministerio Espafiol de Defensa,
http://www.mde.es/mde/mision/mision38.htm. Entre marzo y octubre de 2000 el Cuerpo de
Ejército Europeo (Eurocuerpo) sirvi6 como nucleo del cuartel general de la KFOR, siendo el Jefe
del Eurocuerpo el maximo responsable de la misma —entre abril y octubre de 2000 fue el Teniente
General espanol J. Ortufio Such-.

Resolucion 1244 (1999) del Consejo de Seguridad, parrafo 6. El cargo de Representante Especial
del Secretario General fue ocupado de forma interina durante el primer mes por S. Vieira de Mello,
quien dirigi6 el equipo de avanzada de Naciones Unidas en Kosovo, y fue reemplazado en julio de
1999 por el francés B. Kouchner -vid. el intercambio de cartas entre el Secretario General y el
Presidente del Consejo de Seguridad, de 2 y 6 de julio de 1999 (S/1999/748 y S/1999/749); los
informes del Secretario General de 12 de junio de 1999 (S/1999/672, parrafo 17), y de 12 de julio
de 1999 (S/1999/779, parrafo 3)-, sustituido a su vez en enero de 2001 por el danés H. Haekkerup
—el Secretario General de Naciones Unidas lo habia nombrado el 8 de diciembre de 2000-.
Véase el articulo 1 del Reglamento 1999/1 de la UNMIK, sobre la Autoridad de la Administracién
Provisional en Kosovo, de 25 de julio de 1999 y en vigor de forma retroactiva desde el 10 de
junio de ese ano —articulo 7-, enmendado por el posterior Reglamento 2000/54 de la UNMIK,
de 27 de septiembre de 2000. Vid. Lagrange, E. "La Mission intérimaire des Nations Unies au
Kosovo, nouvel essai d'administration directe d'une territoire", Annuaire Francais de Droit
International. Vol. 45 (1999), p. 335-370; Stahn, C. "International Territorial Administration in the
former Yugoslavia: Origins, Developments and Challenges ahead", Zeitschrift flir ausléndiches
offentliches Recht und Vlkerrecht. Vol. 61. No. 1 (2001), p. 107-176. La UNMIK ha incluido en
su estructura una Seccion de Apoyo a la Comunidad Juridica, con el objeto de identificar sus
necesidades.
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15. De hecho, esta materia fue regulada por el Reglamento 2000/47 de la UNMIK, de 18 de agos-
to de 2000, sobre el estatuto, privilegios e inmunidades de la KFOR y la UNMIK y su personal
en Kosovo, que establecia el régimen habitual ya conocido, pero con algunas peculiaridades: se
otorga a los altos funcionarios de la UNMIK inmunidad de jurisdiccién criminal y civil por cual-
quier acto cometido en Kosovo, mientras que el resto del personal de la Misién, incluidos los
contratados locales, disfrutan de inmunidad de jurisdiccién solamente por declaraciones o actos
efectuados en su capacidad oficial. Por otro lado, se ha puesto de relieve la desproporcion exis-
tente entre unos objetivos tan comprehensivos y unos recursos disponibles no tan cuantiosos.
Garcia, T. cit., (2000) p. 62 y ss.

16. Véanse la resolucion 1244 (1999), parrafo 6; y el informe del Secretario General de la ONU de
12 de julio de 1999 (S/1999/779, parrafo 24-25). Ademas, la UNMIK cuenta en su estructura
con una oficina de enlace militar y diversas oficinas de enlace en algunas ciudades de los pai-
ses vecinos. En este sentido, el General espafiol J. Rodriguez Rodriguez sirvié entre noviembre
de 1999 y abril de 2001 como asesor militar del Representante Especial del Secretario General
de Naciones Unidas y jefe del grupo de los oficiales militares de enlace de la UNMIK, siendo sus-
tituido por el también General espafiol M. iﬁiguez Mérquez. Como consecuencia de los sucesos
de enfrentamiento étnico repetidos periddicamente en Mitrovica, la UNMIK y la KFOR han esta-
blecido un centro conjunto de operaciones y un grupo mixto de planificacion en esa ciudad,
donde llevan a cabo misiones conjuntas de seguridad.

17. La cuestion del derecho aplicable a Kosovo fue modificada en algunos aspectos: al principio, el
citado Reglamento 1999/1 de la UNMIK mantenia en su articulo 3 la vigencia de la legislacion
yugoslava anterior a la ofensiva de la OTAN de marzo de 1999, siempre que no contraviniera los
estandares de derechos humanos reconocidos internacionalmente, el mandato otorgado a la
Mision de Naciones Unidas por la resolucion 1244 (1999) del Consejo de Seguridad ni los pro-
pios reglamentos del UNMIK. Pero sus posteriores Reglamentos 1999/24 y 1999/25, de 12 de
diciembre de 1999 —que también retrotraen su vigencia al 10 de junio—, derogaban la regulacion
anterior especificando que el derecho aplicable en Kosovo es la reglamentacion promulgada por
el Representante Especial —preferente en caso de conflicto-y el derecho que estaba en vigor
en Kosovo en marzo de 1989 —cuando esta provincia gozaba de autonomia regional—. El dere-
cho federal yugoslavo se aplicaria de forma subsidiaria en situaciones sin respuesta juridica de
los cuerpos normativos anteriores, y el ordenamiento serbio sélo resultara de aplicacion como
derecho subsidiario de ultimo nivel, siempre que respete las normas internacionales sobre dere-
chos humanos. En un proceso penal, el inculpado puede beneficiarse de la disposicion que le
resulte mas favorable, aplicando analdgicamente el articulo 7 del Convenio Europeo para la pro-
teccion de los Derechos Humanos y de las Libertades Fundamentales —art.1.4 del Reglamento
1999/24-. Esta derogada la pena capital y las penas de prision no pueden superar los 40 afos
—-art.1.5 y 1.6 del Reglamento 2000/59 de la UNMIK, de 27 de octubre de 2000-.

18. Vid. el informe del Secretario General de la ONU de 12 de julio de 1999 (S/1999/779, parrafo 39).
También puede cesar a los funcionarios que actlen de manera incompatible con el mandato y los
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objetivos de la administracion civil. Los Unicos limites a su poder de nombramiento residen en que
debe permitir la representatividad de los diferentes sectores de la sociedad kosovar, y esforzarse
en respetar los procedimientos de la legislacion local. Garcia, T. cit., (2000) p.67. Los instrumentos
juridicos necesarios para que la UNMIK pudiera comenzar sus funciones fueron preparados por la
Oficina de Asuntos Juridicos de la Secretaria de Naciones Unidas. Memoria anual del Secretario
General sobre la labor de la Organizacion (A/54/1, septiembre de 1999, parrafo 305).

La UNMIK comenzé a instaurar un sistema judicial independiente, con un Consejo Asesor Conjunto
encargado de realizar designaciones judiciales provisionales —informe del Secretario General de
12 de julio de 1999 (S/1999/779, parrafos 18 y 19)-. Posteriormente se restablecera el Tribunal
Supremo de Kosovo y se ha creado la Institucion de Defensor del Pueblo u Ombudsman —ibi-
dem, parrafo 71 y 89-90; Reglamento 2000/38 de la UNMIK, de 30 de junio de 2000-. En esta
direccion, el Representante Especial del Secretario General firmé en septiembre de 1999 tres
reglamentos para promover un sistema judicial independiente, profesional, imparcial y multiétni-
co en Kosovo. Vid. los Reglamentos 1999/5, de 4 de septiembre de 1999, 1999/6 y 1999/7, de
7 de septiembre de ese afo.

Informe del Secretario General de 12 de junio de 1999 (5/1999/672, parrafo 5y 8-14). También
se preveia que el Representante Especial nombrara un Comité Ejecutivo, compuesto por los
principales funcionarios de la UNMIK, para ayudarle en el desempefio de sus responsabilidades
— ibidem, parrafo 6-. Y ese Comité Ejecutivo esta asistido a su vez por un Grupo Conjunto de
Planificacion, que tiene la funcion de garantizar la coordinacion de los planes de los diferentes
pilares —informe del Secretario General de 12 de julio de 1999 (S/1999/779, parrafo 48)-.

Asi ,por ejemplo, la Mision de Naciones Unidas preveia sufragar durante los primeros meses los
salarios de los empleados publicos de Kosovo. La UNMIK también ha establecido comisiones
civiles conjuntas en orden a garantizar una administracion uniforme en todas las parcelas —infor-
me del Secretario General de 12 de julio de 1999 (S/1999/779, parrafo 18)-.

Si bien el tamafo autorizado de la UNIP alcanzaba los 3.100 elementos —posteriormente amplia-
dos a 4.900-, en realidad en enero de 2000 se habian desplegado apenas 2.000 efectivos —si bien
en septiembre de 2001 ya eran 4.332 policias civiles (DPI1/1634/Rev.21a, 15 de septiembre de
2001, p.2)-, procedentes de 41 estados —entre ellos Espafia— y algunos provenientes de la vecina
Mision de las Naciones Unidas en Bosnia y Herzegovina (UNMIBH), en las cinco regiones de la pro-
vincia y en cuatro cruces fronterizos. La fuerza policial de la UNMIK tenia establecidas ya desde
finales de 1999 un total de 39 comisarias, 5 comisarias fronterizas, una sede central y 5 subsedes
regionales. Vid. el informe del Secretario General de la ONU de 23 de diciembre de 1999
(S/1999/1250, parrafo 62-63); DPI/1634 Rev.12, febrero de 2000; y la siguiente direccion de Intermnet
en el servidor de Naciones Unidas, http://www.un.org/peace/kosovo/pages/kosovo_status.htm.
Memoria anual de 2000 del Secretario General de Naciones Unidas sobre la labor de la
Organizacion (A/55/1, de 30 de agosto de 2000, parrafo 83).

En este ambito, la OSCE establecio la Comision Electoral Central, cuyos miembros fueron desig-
nados por el Consejo Administrativo Provisional -vid. el Reglamento 2000/21 de la UNMIK, en
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vigor desde el 18 de abril de 2000-, para que funcionara como el principal érgano regulador del
proceso electoral. Ademas, un intercambio de cartas de 19 de julio de 1999 entre Naciones
Unidas y la OSCE cre6 un departamento para asuntos de los medios de comunicacion, y en ese
marco, la OSCE ha preparado un Cédigo de Conducta para los medios de comunicacion en
colaboracion con la UNMIK y el Consejo de Europa; la OSCE se encargd a su vez de estable-
cer un sistema publico e independiente de comunicacion, Radio-Television Kosovo (véase infra).
Sobre la participacion de la OSCE en la Misién de Administracion Provisional de las Naciones
Unidas en Kosovo a través de este componente de democratizacion y fortalecimiento institu-
cional, véanse la siguiente direccion de Internet, http://www.osce.org/kosovo/overview.htm; y
el Informe anual de 2000 del Secretario General sobre las actividades de la OSCE (SEC.DOC/5/00,
de 24 de noviembre de 2000, epigrafe 2.1.4, p. 20-25).

25. Asimismo, el Consejo de Europa cuenta desde agosto de 1999 con una oficina en Pristina que
suministra capacitacion en legislacion y derechos humanos (Comunicado de prensa de la 1052
sesion del Comité de Ministros del Consejo de Europa, de 4 de noviembre de 1999).

26. El 6 de diciembre de 1999 este componente de democratizacion y fortalecimiento institucional de
la Mision, responsabilidad de la OSCE, emané dos informes de derechos humanos (Kosovo/Kosova
— As Seen, As Told): el primero abarcaba el periodo de diciembre de 1998 a junio de 1999, y con-
cluia que las fuerzas yugoslavas y serbias perpetraron masivas violaciones de derechos humanos
y del Derecho internacional humanitario; el segundo cubre el plazo entre junio y octubre de 1999,
recogiendo los abusos cometidos en la direccion opuesta, contra los serbios y demas minorias resi-
dentes en Kosovo (vid. su texto en http://www.osce.org/kosovo/reports/hr/index.htm). Ademas,
este componente de la UNMIK organizé la primera Conferencia Internacional de Derechos Humanos
en Pristina, que se celebrd los dias 10y 11 de diciembre de 1999.

27. Vid. la Decision n°399 del Consejo Permanente de la OSCE, de 14 de diciembre de 2000
(PC.DEC/399/Corr.).

28. Veéase la Accion comun 1999/522/PESC del Consejo, de 29 de julio de 1999, relativa a la ins-
talacion de las estructuras de la UNMIK (DOCE L 201, de 31 de julio de 1999, p.1; y Boletin UE,
1999. No. 7-8, punto 1.4.108, p.88), que tenia el objeto de cubrir los gastos de instalacion del
componente de la UNMIK encomendado a la Unién Europea, y que fijaba en 910.000 euros para
el periodo comprendido entre el 2 de julio y el 31 de diciembre de 1999. En esta linea también
se sitUa el Reglamento (CE) 1080/2000, de 22 de mayo de 2000, relativo al apoyo a la Misién
de Administracion Provisional de las Naciones Unidas en Kosovo (UNMIK) y a la Oficina del Alto
Representante en Bosnia y Herzegovina (DOCE L 122, de 24 de mayo de 2000, p. 27-28), que
tiene el fin de establecer un marco juridico para tal apoyo financiero, a encuadrarse como una
subvencion a los presupuestos de la UNMIK y de la citada Oficina del Alto Representante.

29. Informe del Secretario General de la ONU de 12 de julio de 1999 (S/1999/779, parrafos 110-
116). La asignacion presupuestaria para la UNMIK entre julio de 2001 y junio de 2002 alcanza-
ba los 413 millones de ddlares, muy similar a los periodos anteriores —vid. resolucion 55/227 de
la Asamblea General, de 23 de diciembre de 2000, para.15; DPI/1634/Rev.21a, 15 de sep-
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tiembre de 2001, p.2-. Durante el afio 2000, la UNMIK contaba con 1.800 personas desplega-
das por todo Kosovo, de las que 1.000 pertenecian a Naciones Unidas, 700 a la OSCE, vy el
resto a diversas organizaciones humanitarias. Y en septiembre de 2001 sus efectivos alcanza-
ban los 4.332 policias civiles, 38 militares, 1.228 administrativos civiles internacionales, y mas
de 3.100 civiles locales; para esa época la UNMIK habia sufrido 13 bajas mortales, 7 de ellas
provocadas por diversos accidentes (DPI/1634/Rev.21a, 15 de septiembre de 2001, p.2).
Reglamento 1999/8 de la UNMIK, de 20 de septiembre de 1999 —articulos 1y 2—-. Vid. Chauveau,
G-M. cit. (1999) p. 11-12. El reclutamiento del personal del Cuerpo de Protecciéon de Kosovo
corresponde a la Organizacion Internacional de Migraciones, la autoridad sobre el mismo la ejer-
ce el Representante Especial del Secretario General de Naciones Unidas, y la KFOR se encar-
ga de su direccion operacional diaria —art. 3 del citado Reglamento 1999/8-.

Reglamento 1999/16 de la UNMIK, de 6 de noviembre de 1999, enmendado por el Reglamento
2000/7 de la UNMIK, de 18 de febrero de 2000.

El presupuesto consolidado de Kosovo de 1999 —para el periodo comprendido entre septiem-
bre y diciembre de ese afio—, por un total de 125 millones de marcos alemanes, fue aprobado
por el Reglamento 1999/17 de la UNMIK, de 6 de noviembre de 1999. Véase su desglose en la
siguiente direccion del servidor de Naciones Unidas en Internet, http://www.un.org/peace/koso-
vo/pages/six_months/budget.html. El presupuesto consolidado para el aho 2000, con 562 millo-
nes de marcos alemanes, fue aprobado por el Reglamento 1999/27, de 22 de diciembre de
1999; y el presupuesto del afo 2001 fue adoptado por el Reglamento 2000/67, de 29 de diciem-
bre de 2000. EI 18 de noviembre de 1999 se celebrd en Bruselas la Conferencia de donantes
para Kosovo, en donde representantes de 47 estados y de 34 organizaciones internacionales
prometieron unos mil millones de ddlares para el plan de desarrollo a largo plazo de Kosovo.
Reglamento 1999/20 de la UNMIK, de 15 de noviembre de 1999.

Reglamento 1999/3 de la UNMIK, de 31 de agosto de 1999.

Reglamento 1999/21 de la UNMIK, de 15 de noviembre de 1999.

Reglamento 1999/9 de la UNMIK, de 20 de septiembre de 1999.

Véase el Reglamento 1999/12 de la UNMIK, de 14 de octubre de 1999. Asimismo, en la
Administracion Conjunta Provisional de Kosovo se ha establecido el Departamento de correos
y telecomunicaciones —Reglamento 2000/23 de la UNMIK, en vigor desde el 21 de abril de 2000.
Véanse en general el informe del Secretario General de la ONU de 23 de diciembre de 1999
(S/1999/1250); el informe UNMIK: The First Six Months en el servidor de Naciones Unidas en
Internet, http://www.un.org/peace/kosovo/six_months/sixmonths.html; y la siguiente direccion
del servidor onusiano, http://www.un.org/peace/kosovo/pages/regulations/regs.html.

Véanse el Reglamento 2000/1 de la UNMIK, de 14 de enero de 2000, que preveia que tal
Estructura Administrativa estuviera operativa para febrero de 2000, y el informe del Secretario
General de Naciones Unidas de 23 de diciembre de 1999 (S/1999/1250, para.5). Esta
Administracion Conjunta Provisional cuenta con un Consejo Asesor Provisional, que aconseja al
Representante Especial del Secretario General y asiste a la Estructura Administrativa. Cada uno
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de sus 20 Departamentos administrativos estéa dirigido por dos jefes, un kosovar y un funciona-
rio internacional de la UNMIK. Y, en concreto la OSCE se encarga de codirigir, dentro de esta
Administracion Conjunta Provisional, el Departamento de gobierno democratico y sociedad civil,
establecido en julio de 2000 por el Reglamento 2000/40 de la UNMIK, de 10 de julio de 2000.

Robertson, J. cit., (2000) p.16; y la siguiente direccion de Internet en el servidor de Naciones
Unidas, http://www.un.org/peace/kosovo/pages/unmik12.html. El Reglamento 1999/23 de la
UNMIK, de 15 de noviembre de 1999, establecié la Direccion de vivienda y propiedad, ademas
de la Comision de reclamaciones en materia inmobiliaria, organismos de gran importancia ante
la gran cantidad de viviendas que habian sido destruidas o dafadas.

Véanse los informes del Secretario General de Naciones Unidas de 15 y 28 de diciembre de
2000 (docs. S/2000/1196; y S/2000/1246, anexo). El Reglamento 2000/39 de la UNMIK, de 8
de julio de 2000, sobre las elecciones municipales en Kosovo, sefialaba que las mismas se basa-
rfan en un sistema de representacion proporcional, y se elegirian corporaciones locales por un
periodo de dos afios. Vid. también el Reglamento 2000/45 de la UNMIK, de 11 de agosto de
2000, sobre el autogobierno de los municipios en Kosovo.

Cf. los informes del Secretario General de la ONU de 23 de diciembre de 1999 y de 9 de junio
de 2000 (S/1999/1250, parrafos 15-19; y S/2000/538). Segun datos del ACNUR, unas 180.000
personas serbias habian emigrado a Serbia y Montenegro procedentes de Kosovo desde junio
de 1999 (en http://www.un.org/peace/kosovo/pages/kosovo_status.htm). El Consejo de Seguridad
ha condenado reiteradas veces tales atentados y crimenes de motivacion étnica —declaraciones
de su Presidente de 22 de noviembre de 2000, 19 de diciembre de 2000 y 16 de marzo de 2001
(S/PRST/2000/35, S/PRST/2000/40 y S/PRST/2001/8)-.

Memoria anual de 1999 del Secretario General sobre la labor de la Organizacion (A/54/1, sep-
tiembre de 1999, parrafo 213).
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RESUMEN

En el contexto de la llamada globalizacion o mundializacion, nos encontramos con el proceso de liberaliza-
cién de los intercambios en el mercado de bienes y servicios, consecuencia, tanto de los diferentes pro-
yectos de integracion regional puestos en marcha como del proceso de liberalizacion multilateral gestionado
en el marco del GATT-OMC. Paralelamente a este proceso, se produce recientemente la expiracion del plazo
de los acuerdos que regulaban, entre otros aspectos, las relaciones comerciales de los paises ACP (Africa,
Caribe, Pacifico) con la Unién Europea, dentro del ambito de su politica de cooperacion al desarrollo deter-
minada en funcion de los Acuerdos de Lomé. Los paises del Africa Austral han vivido este proceso de revi-
talizacion de una manera especialmente intensa a partir del fin de la era apartheid, y de la consiguiente
reubicacion de Sudafrica en el contexto regional e internacional. Asi pues, la participacion de Sudafrica en
algunos de los grupos regionales que conviven en el subcontinente (SACU y SADC principalmente), la firma
del tratado de libre comercio entre ésta y la UE, v el reciente Acuerdo de Cotonou sobre la base del respe-
to a la normativa GATT-OMG, suponen una reconfiguracion de las relaciones comerciales de las economi-
as de la region, tanto entre ellas, como respecto a sus ex metropolis colonizadoras, poniendo sobre la mesa
una larga serie de incdgnitas sobre el futuro de éstas en su camino hacia el desarrollo.
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Perspectivas para el Africa Austral ante el nuevo marco de relaciones comerciales con la UE

La zona austral del continente africano ha sufrido en los dltimos afios una serie de
transformaciones, tanto geoestratégicas, como politicas y econémicas, que han hecho des-
pertar un cierto optimismo entre diferentes autores respecto al horizonte a que en el futu-
ro préximo tendrd que enfrentarse la regién. Si bien el fin de la Guerra Fria y del apartheid
sudafricano, asi como el considerable avance de diferentes procesos de democratizacién
en este marco geografico, son factores fundamentales a la hora de entender el actual esta-
do de las cosas, y el citado sentimiento de moderado optimismo, este trabajo se centrard
en el dmbito de las relaciones comerciales extraregionales de este conjunto de economi-
as. Dichas relaciones, fuertemente influenciadas por el papel decisivo que en ellas juega
la Unién Europea (UE), han estado muy recientemente sujetas también a diversas trans-
formaciones del marco en el cual anteriormente quedaban reguladas.

Entre los diversos factores que ineludiblemente han contribuido a la configura-
cién de estas nuevas perspectivas abiertas para la region en la actualidad, topamos, por
un lado, con la expansién del modelo neoliberal, dentro de la 16gica de la denomina-
da “nueva era de la globalizacién”. Paralelamente a este proceso, asimismo, la econo-
mia internacional ha conocido en los dltimos afios una fuerte revitalizacién del
regionalismo, que en el caso del cono sur africano nos lleva prioritariamente al andli-
sis de los dos grupos regionales en los que la principal potencia econdmica de la zona,
Suddfrica, participa en la actualidad: la SACU (Southern African Customs Union) y
la SADC (Southern African Development Community)'.

Asi pues, apoyado en el gradual proceso de normalizacién experimentado en el
subcontinente, tras el fin de la era apartheid'y del enfrentamiento Este-Oeste, los esfuer-
zos realizados, y los consiguientes avances producidos en los dltimos afios en materia
de integracién, han sido interpretados como un signo de esperanza para el futuro comun
de las economias que lo componen. No obstante, pese a los logros alcanzados en el
dmbito intraregional, diversos temores sobre el futuro comiin de estos pafses surgen a
medida que se toman en consideracion las relaciones de la regién con otras economi-
as o bloques del resto del mundo, realidad especialmente significativa en lo que hace
referencia a su principal socio comercial, es decir, la UE.

CONFIGURACION DE LA NUEVA ERA POST-LOME

Influenciadas por esta serie de transformaciones en el dmbito regional e interna-
cional ahora mencionadas, las relaciones econémicas de la regién con el conjunto de
antiguas metrépolis colonizadoras han conocido ciertas modificaciones realmente sig-
nificativas en el pasado reciente. Asi, el modelo mediante el que estas relaciones entre
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la actual Unién Europea y los denominados paises ACP (Africa, Caribe y Pacifico) se
ha regulado desde la era postcolonial ha sido el de la Convencién de Lomé?, el cual ha
estado sujeto a diversas alteraciones que explicaremos a continuacion.

Estos acuerdos, ubicados dentro del marco de la politica de cooperacién para el desa-
rrollo de la actual UE, han tenido un cardcter que va mds alld de la mera ayuda econd-
mica, ofreciendo una serie de ventajas a los productos procedentes de estas economfas
mediante el acceso preferencial no-reciproco al mercado europeo, de tal forma que ello
pudiera contribuir a su desarrollo socioeconémico. Dicha connotacién comercial de la
politica de cooperacién europea respecto a sus excolonias en base a un criterio de discri-
minacién positiva ha sido, de hecho, una de sus principales sefias de identidad.

Asimismo, ademds de dreas como la ayuda humanitaria o la financiacién del ajus-
te estructural, frecuentemente utilizadas en la mayor parte de los esquemas de coope-
racién al desarrollo, en el dmbito puramente comercial, puede decirse que los Acuerdos
de Lomé han contado con instrumentos ciertamente diferentes a los habituales. Entre
ellos destacan los Stabex o los Sysmin, asignaciones monetarias cuyo objetivo funda-
mental consiste en estabilizar los ingresos provenientes de las exportaciones de pro-
ductos agricolas y mineros respectivamente, ante los perjuicios ocasionados por la caida
de precios en dichos mercados.

El régimen comercial exento de tarifas aduaneras, del que los paises ACP se han bene-
ficiado hasta el momento, afecta prdcticamente a la casi totalidad de sus exportaciones actua-
les, con la notable excepcién de los productos protegidos en el marco de la Politica Agraria
Comtn (PAC), para los cuales las condiciones preferenciales de entrada vienen estableci-
das en un anexo aparte del acuerdo en funcién del criterio de Nacién Mds Favorecida
(NMEF). Algunos productos, como los pldtanos, carne de vacuno, el azicar y el ron, aun asi,
reciben un tratamiento diferente especificado en los correspondientes protocolos especia-
les, garantizando a los ACP unos precios y cantidades exportables fijas.

Por lo que respecta a productos agricolas, por tanto, son mayormente los tropi-
cales aquéllos que gozan de condiciones de acceso mds favorables al mercado europeo.
Pero, ademds de a los productos procedentes del sector primario, Lomé proporciona
este tipo de tratamiento preferencial también a algunos productos industriales, entre
los cuales destacan sobremanera los pertenecientes al sector téxtil.

Durante sus 25 afios de duracién, asf pues, es innegable que este conjunto de acuer-
dos ha permitido a los paises ACP disfrutar de un trato realmente privilegiado en com-
paracion con el resto de las economias en desarrollo, al concederles unas preferencias
superiores a las obtenidas por cualquier otro socio comercial de la UE para penetrar sus
mercados, sin exigencia de tratamiento reciproco alguno. Pese a ello, sus diferentes limi-
taciones, la nueva orientacién de las relaciones econémicas internacionales, y el cambio
de actitud de la UE, han llevado a la reestructuracion de este régimen comercial en base
a una serie de criterios ciertamente diferentes de aquellos que lo hicieron nacer.
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Argumentos motivadores del cambio

Si bien la posicién de la UE respecto a este convenio ha sido en alguna medida
sensible a la dificil problemdtica que muchas economias en desarrollo padecian tras la
independencia, y sustancialmente mds pluridimensional y progresista que las repre-
sentativas de las instituciones de Bretton-Woods, sus resultados sobre las economfas
de los paises ACP no puede decirse que hayan sido realmente relevantes.

De hecho, el logro de objetivos de medio y largo plazo, como la transformacién
de su estructura productiva o la reduccién de la pobreza, y, en general, la contribucién
a su desarrollo econémico y social, parecen haberse quedado en una mera enumera-
cién de intenciones. Pero incluso otros mds concretos y palpables en el corto plazo,
como la consolidacién de sus mercados exportadores en el viejo continente, distan sus-
tancialmente de asemejarse a las metas establecidas (Matala, 1991; Graumans, 1997b;
Matambalya, 1998; Gakunu, 2000; Zhuawu, 2000; Goodison, 2000a).

Todo esto no hace sino poner de manifiesto la evidencia de que incluso la concesién
de preferencias comerciales no-reciprocas no es una condicion suficiente para los paises ACP
a la hora de alcanzar unas mayores cotas de mercado en la UE, ni tan siquiera para mante-
netlas. Es por eso necesario poner en entredicho la fe ciega de algunos autores en este tipo
de sistemas preferenciales, o la reduccién de los obstdculos al libre comercio como motor
auténomo del crecimiento econémico y requisito previo para la buena marcha general de
las economias en desarrollo. En ausencia de otro tipo de medidas complementarias que alte-
ren su dependiente especializacién primario-exportadora y afecten sobre la composicién de
sus estructuras productivas, se antoja pues dificil que la mera facilitacién del acceso comer-
cial a los mercados europeos pueda convertirse en una estrategia de desarrollo exitosa®.

A la luz de los escasos resultados obtenidos en este cuarto de siglo y de las criticas
recibidas, la principal conclusién a la que parece haberse llegado desde la UE es que en
el dmbito comercial los acuerdos de Lomé han fracasado, y que por tanto no tiene sen-
tido prolongar su existencia. Este tipo de posiciones han sido ademds reforzadas por el
argumento de que este trato preferencial unilateral no ha hecho sino favorecer la exis-
tencia de sistemas productivos escasamente competitivos, y que éstos podrl’an mejorar
significativamente su eficiencia mediante un tratamiento comercial reciproco en el
marco general de unas adecuadas reformas micro y macroeconémicas®.

Otra de las principales argumentaciones esgrimidas por la UE para este cambio
de orientacién en su politica de cooperacién ha sido la correspondiente a las presiones
recibidas en el marco del GATT-OMC para poner fin a este tratamiento preferencial
no-reciproco sobre los paises ACP, y sustituirlo por un nuevo marco no-discriminato-
rio que favorezca el libre comercio. Es decir, dentro del marco de Lomé dos de los prin-
cipios bdsicos de esta normativa multilateral son frontalmente violados (el de reciprocidad,
y el de no-discriminacién o de NMF), habiéndose convertido las presiones para la modi-
ficacién de estos acuerdos en crecientes.
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Respecto al trato reciproco, el esquema de Lomé ha contravenido manifiestamente
la filosofia de este principio del GATT-OMC (Acuerdo General sobre Aranceles y
Comercio-Organizacién Mundial del Comercio), entendiendo que las ventajas unila-
terales concedidas a los ACP podrian contribuir a su desarrollo econémico. Es por ello
que, a la vista de los decepcionantes resultados obtenidos, un nimero creciente de voces
se ha alzado dltimamente para demandar el respeto de esta norma multilateral median-
te la promocién de las dreas de libre comercio, como nueva férmula para la promocién
del desarrollo en estos paises.

En cuanto a la ausencia de discriminacién, aunque la violacién de este principio
en el marco de Lomé es igualmente evidente, la conocida como “Enabling Clause” del
GATT funciona a modo de excepcién a esta regla general, abriendo paso desde 1979
al tratamiento preferencial respecto a las economfas en desarrollo, siempre y cuando
no exista distincién alguna entre ellas a la hora de beneficiarse de dicho esquema. Desde
esa perspectiva, los Acuerdos de Lomé actdan en contra de esta normativa multilate-
ral, pues al ofrecer determinadas ventajas tan s6lo a una parte de las economfas en desa-
rrollo, quedarfan al margen incluso de la excepcidn autorizada al principio de NMF
(McQueen, 1998; Gibb, 2000).

En este contexto, todo este tipo de preocupaciones quedaban por primera vez
expresadas formalmente por la UE en 1996 mediante la presentacién del denominado
“Libro Verde”, que venia a poner sobre la mesa la nueva base sobre la que la Europa
de los Quince pretende sustentar su nueva estrategia de cooperacién’.

No deja de ser paradéjico observar como mediante este documento la UE con-
centra la responsabilidad del escaso rendimiento econémico y de los minimos logros
alcanzados en el marco de la Convencién de Lomé sobre los paises ACP. De esta forma,
criticando la gestién realizada por los gobiernos de estos paises, intenta eludir su pro-
pia responsabilidad en cuanto al apoyo de diferentes regimenes dictatoriales dentro de
la Iégica de la confrontacién Este-Oeste, dando muestras de carencia de sentido auto-
critico respecto a la falta de coherencia de su politica de cooperacidn y al cardcter limi-
tado de su enfoque. En este sentido, ha sido igualmente visto con escepticismo y marcado
espiritu critico por los ACP el énfasis dado desde la UE a la integracién de estas eco-
nomfas en la economfa mundial por la via de las reformas macroecondmicas, o su exce-
siva confianza en el sector privado como motor del desarrollo (EDCPM-FES, 1997).

Respecto al tema de la falta de resultados satisfactorios, incluso comprendiendo
el sentimiento de fracaso de la comunidad donante, habitualmente representado por
la expresién “fatiga de la cooperacién”, es importante destacar que la evolucién de las
posiciones de la UE en esta materia debe ser analizada en el contexto concreto del pro-
ceso de liberalizacién y desregulacién vivido en las economias industrializadas duran-
te los dltimos afios, y que en el caso europeo queda enmarcado dentro del proyecto de
la Europa de Maastricht.
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As, en parte como consecuencia de los repetidos recortes presupuestarios acome-
tidos por sus gobiernos siguiendo los patrones de la nueva ola de liberalismo econd-
mico, la comunidad donante se ha visto en la obligacién de dar una explicacién ante
su decreciente compromiso financiero para el desarrollo de las economias mds desfa-
vorecidas, intentando encontrar en la falta de resultados satisfactorios, y su consiguiente
cansancio por el baldio esfuerzo realizado, una justificacién convincente®.

Es cierto que pese a la facilitacidn de acceso a los mercados europeos, la pérdida de
peso especifico de los paises ACP en el conjunto de las importaciones totales de la UE,
es un hecho innegable. Ello, no obstante, no necesariamente significa que la ausencia de
dichos acuerdos preferenciales no vaya a suponer efecto negativo alguno sobre dichas
economias. De hecho, dejando a un lado los datos generales, una desagregacién de la
informacién estadistica disponible en funcién de los productos que han recibido un trato
mds favorable nos debe llevar a una valoracién sustancialmente diferente: las exporta-
ciones en estos mercados han conocido un crecimiento muy superior para el conjunto
de los paises ACP, alcanzando en el caso de algunos de los grupos regionales en su seno
tasas incluso por encima de la media del resto de economias en desarrollo fuera del marco
de Lomé (Graumans, 1997a, b; Matambalya, 1998; Goodison, 2000a,b; Gakunu, 2000).

Claves de las negociaciones y del nuevo acuerdo

A la vista de las diferentes valoraciones y propuestas de mejora, a medida que se iba
aproximando la fecha de expiracién de Lomé IV en febrero del afio 2000, una larga serie
de incdgnitas empezaron a ser puestas sobre la mesa en cuanto a las relaciones futuras
entre estos pafses, muy concretamente, en lo que se refiere al émbito comercial. Pese a
que la iniciativa a favor de la modificacién de estos acuerdos partfa de la Europa de los
Quince, ambas partes eran muy conscientes de que, tanto desde un punto de vista poli-
tico como econdémico, el panorama internacional se habia transformado considerable-
mente durante los dltimos afios, situacién que llevaba a que la definicién del nuevo marco
regulatorio se empezara a plantear en unos términos sustancialmente diferentes’.

Dadas dichas circunstancias, se opté por poner en marcha un proceso de nego-
ciacién de los términos del convenio anterior, que dio comienzo en septiembre de 1998.
Después de 17 meses de duras negociaciones, lo que en un principio iba a conocerse
como la Convencién de Fiji, debido al intento de golpe de estado en este archipiélago,
finalmente pasé a la historia como el Acuerdo de Cotonou tras la firma del tratado
correspondiente en la ciudad beninense, aglutinando un total de 77 paises beneficia-
rios, ademds de los quince miembros de la UE.

Durante las negociaciones para la firma del nuevo convenio el grupo ACP insis-
tié en el cardcter flexible de los nuevos acuerdos, pese a ser conscientes de las limita-
ciones que la OMC impondria para compatibilizar éstos con su propia normativa, y
de que en ese contexto la prérroga del actual trato discriminatorio en su favor plantea
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diversos problemas en el largo plazo. Aun asi, estos paises enfatizaron en todo momen-
to la necesidad de prorrogar la vigencia de dicho régimen lo méximo posible, hacien-
do que el perfodo de transicién hacia la liberalizacién total del comercio sea lo
suficientemente largo como para que posibilite su adaptacién real de forma satisfacto-
ria a las nuevas circunstancias. Otra de las peticiones que estos paises realizaron repe-
tidamente durante las negociaciones abogaba por la exclusién del trato reciproco en
una serie de productos mds sensibles a la competencia internacional (Hartzenberg,
2000; Zhuawu, 2000).

Diversos analistas han sugerido que si la UE tuviera real interés por prolongar el
régimen de Lomé en beneficio de los paises ACP, podria luchar, al igual que lo hizo
en el pasado, por la obtencién de una excepcién al principio de NMF bajo el Articulo
IX. Debe reconocerse, aun asi, que desde la creacién de la OMC, al pasar el 66% de
mayoria exigido por el GATT para la concesién de una excepcién de este tipo a ser
del 75%, su aprobacidn se ha complicado significativamente. De hecho, este nuevo
porcentaje requerido hace que, ademds de los votos favorables de los paises involu-
crados en los Acuerdos de Lomé, se precisen los de otros miembros de la OMC, des-
tacando especialmente en esta situacién el papel que EEUU o Japén quieran jugar a
este respecto.

Asimismo, tras el agotamiento de la tltima excepcién concedida hasta el venci-
miento del plazo del acuerdo en febrero del 2000, la renovacién de concesiones futu-
ras deberd realizarse anualmente. Y por otro lado, parece asimismo que la OMC pretende
mantener una actitud cada vez mds estricta en cuanto a la discriminacién en contra de
las economias en desarrollo fuera del nicleo ACP, como queda evidenciado por el con-
flicto del banano. Pero, a pesar de que la Comisién Europea ha argumentado que han
sido esta serie de diversos condicionantes los que le han impedido seguir adelante con
su anterior politica de cooperacidn, desde otras posiciones se ha interpretado que la
normativa GATT-OMC ha acabado jugando un papel crucial en el debate sobre el
futuro de Lomé, en tanto en cuanto la UE ha asumido que la negociacién de futuras
excepciones via Articulo IX eran inviables en el largo plazo.

En funcidn de esta interesada actitud tomada por la UE, sus posiciones han esta-
do centradas en un discurso favorable al respeto de las normas GATT-OMC en lo rela-
tivo a la no discriminacién y el tratamiento reciproco. Y asi, desde esta perspectiva, sus
propuestas de transformacién del marco de Lomé para compatibilizarlo con esta nor-
mativa multilateral han ido en la siguiente direccién: mientras que para favorecer el
principio de no discriminacién propuso la ampliacién de sus preferencias no recipro-
cas a los paises menos desarrollados fuera del grupo ACP, para incluir el de reciproci-
dad sugirié la formacién de los denominados REPA (Regional Economic Partnership
Agreements), a establecerse, tanto con otros grupos regionales, como con determina-
dos paises individualmente sobre la base del libre comercio®.
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Esta alternativa, si bien violaba el principio de NMF, conseguia ser compatible con el
resto de la normativa de la OMC por medio de la Enabling Clause en el caso de la elimi-
nacién de la discriminacién positiva, y del Articulo XXIV del GATT en el de las preferen-
cias no reciprocas’. Obsérvese que esta serie de nuevos criterios sobre los que la UE finalmente
ha reestructurado sus relaciones comerciales con los ACP plantea una novedad fundamen-
tal: la divisién de este grupo en dos en funcién del grado de desarrollo de sus economfas.

De esta forma, tras cierto tiempo, las economias en desarrollo ACP deberdn adhe-
rirse a un esquema reciproco mediante dreas de libre comercio regionales, o aceptar la pér-
dida de sus actuales preferencias mediante la adaptacién al régimen del Sistema de
Preferencias Generalizadas (SPG), a disposicién del resto de las economias en desarrollo™.
Mientras tanto el grupo de los 38 PMD entre los ACP, que por diferentes motivos sean
reticentes a participar de este esquema, tendrd la opcién de prorrogar el actual esquema
de preferencias de Lomé, al que serdn incorporados los 9 PMD restantes fuera de él, en
el marco de lo que se ha venido a denominar el stiper-SPG (McQueen, 1998; Gibb, 2000).

En estas circunstancias, una vez vencido el escollo de la incompatibilidad respecto a
esta reglamentacién multilateral, las propuestas de modificacién del esquema de Lomé
IV por parte de la UE han pasado a configurar el eje central de su sustituto: el Acuerdo
de Cotonou. En concreto, los términos de este acuerdo han establecido que hasta enero
del 2008 queda abierto un periodo de transicién en el que el trato preferencial no reci-
proco actual serd prorrogado. A su vez, el nuevo tratado dicta que la negociacién para la
formacién de las dreas de libre comercio conocidas como REPA deberd ser iniciada con
anterioridad a septiembre del 2002, y finalizada no mds tarde del 2007, de tal manera que
desde el 2008 los criterios de reciprocidad en las relaciones comerciales de la UE respec-
to a los seis diferentes grupos regionales, y algunas economfas individuales del marco ACP,
sean progresivamente introducidos. Finalmente, tras el cumplimiento de los correspon-
dientes calendarios estipulados, en el 2020 se produciria la pretendida liberalizacién efec-
tiva (African Agenda, 2000; Eurostep, 2000; www.curopa.eu.in).

FUTURA AREA DE LIBRE COMERCIO
ENTRE SUDAFRICA Y LA UNION EUROPEA

En este particular contexto de transformacién de las relaciones comerciales entre
la UE y los paises ACP, incluido el conjunto de economfas del Africa Austral, es fun-
damental destacar las repercusiones sobre esta regién del paralelo proceso de negocia-
cién y final acuerdo entre la Europa de los Quince y la mayor economia del continente
africano para el establecimiento de un drea de libre comercio en el futuro préximo.
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Este tratado es fruto, entre otros factores, del proceso de apertura y normalizacién
por parte de Suddfrica de sus relaciones en el 4mbito internacional tras el fin de la era
apartheid. Ante este nuevo horizonte, la Comisién Europea elaboré en 1994 un docu-
mento en el que analizaba siete posibles opciones sobre las que basar sus relaciones futu-
ras con la Republica Sudafricana, que iban desde el principio de NMF o el SPG hasta
la condicién de miembro de pleno derecho de la Convencién de Lomé, pasando por
otras opciones, como la formacién de un drea de libre comercio.

Dado el relativamente alto grado de industrializacién y diversificacién de la eco-
nomia sudafricana en el contexto del Africa Austral, y el gran tamano de la demanda
europea, asi como su potencialidad, no es de extrafiar el gran interés del Gobierno de
Pretoria, no sélo por ampliar sus mercados a nivel internacional, sino también por
mejorar el acceso de sus productos hacia su principal socio comercial a nivel mundial.

En un principio, la propuesta europea quedé limitada a la incorporacién de Suddfrica
al SPG, opcidn que no satisfacia en absoluto a las autoridades sudafricanas. Es por eso que
éstas empezaron a centrar sus esfuerzos en torno a su alternativa prioritaria: la via del trato
preferencial no reciproco en el marco de Lomé. Y asi, a pesar de que Sudéfrica entendia
que ésta era la estrategia mds adecuada mediante la que lograr unas mejores condiciones
para la penetracién de sus productos en los mercados europeos durante un perfodo de tran-
sicién hasta la revisién de los Acuerdos de Lomé IV, finalmente la UE no accedié a sus
peticiones, dejdndole como tnica alternativa posible el marco de la reciprocidad.

Después de 22 rondas de arduas negociaciones que dieron comienzo en noviem-
bre 1995, el tratado fue firmado en octubre de 1999, tras superar los tltimos escollos
de las reticencias a su ratificacién puestas por Italia, Grecia, Francia, Espaia y Portugal,
como consecuencia de las diferentes disputas en torno a los controvertidos temas de la
denominacién de ciertos licores y vinos sudafricanos, o respecto a los mercados de fru-
tas y derivados, o flores cortadas.

Este acuerdo, conocido como TDCA (Trade, Development and Cooperation
Agreement), compromete a la UE a hacer desaparecer las barreras del 95% de las expor-
taciones sudafricanas (99% de las industriales y el 75% de las agricolas) en un perio-
do de diez afios, mientras que Suddfrica deberd garantizar libre acceso al 86% de las
exportaciones europeas en el plazo de 12 afios. Es mds, con el fin de reforzar el cardc-
ter asimétrico de este desmantelamiento tarifario, la UE concentrard dicho proceso de
liberalizacién en el perfodo hasta el 2002, mientras que el Gobierno de Pretoria lo hard
entre los afios 2006 y 2012 (Tekere, 2000b; Irving, 1999; Africa Recovery, 2000).

Pese a la ventaja que supone para Suddfrica la aplicacién de dicho principio de asi-
metrfa para compensar el menor nivel de competitividad general de su economia, el sen-
timiento de preocupacién sobre los escasos beneficios que ésta pudiera obtener en el contexto
de un claro ejemplo de competencia entre desiguales en una larga serie de sectores, ha for-
mado parte del debate sobre los pros y contras de este acuerdo desde un principio.
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Téngase en cuenta que partiendo de la situacién actual, los beneficios que la UE
obtendrd en el futuro préximo gracias a estos compromisos adquiridos son muy superio-
res a los de Suddfrica, puesto que la implementacién de los acuerdos firmados en
Marraquesh durante la tltima fase de la Ronda de Uruguay hard que el 83% de los pro-
ductos sudafricanos gocen de libre acceso al mercado europeo, mientras que tan sélo el
54% de los productos europeos en el mercado sudafricano quedardn exentos de algin
tipo de tarifa aduanera. Eso quiere decir que la creacién de un 4rea de libre comercio entre
estas economias supondrd una mayor ganancia relativa para la primera. Asimismo, los
aranceles impuestos por la UE son tres veces inferiores a la de Suddfrica, con lo cual la
eliminacién de las cargas arancelarias sobre el limitado nimero de productos con ellas
gravados, tendrd también un efecto positivo menor en favor de la economfa sudafricana.

Ademds, en aquellos sectores de interés para Suddfrica, como el agricola, por su
potencial competitivo y su condicién de actividad intensiva en mano de obra, la UE
sigue exigiendo a todos sus socios comerciales el respeto hacia la excepcionalidad de
una Politica Agraria Comtin, que inevitablemente originard ciertos efectos distorsio-
nadores sobre sus competidores mediante su conocida politica de subvenciones, y que
tan sélo permitird el libre acceso a sus mercados de forma muy parcial y limitada.

Pero mds alld de los andlisis que se quedan en las meras repercusiones de este acuet-
do sobre las partes contratantes, es importante destacar la repercusion que éste puede tener
sobre el resto de paises de la regién, con los que la UE mantiene también sus correspon-
dientes acuerdos comerciales. En cualquier caso, lo que a este respecto debe enfatizarse,
dejando momentdneamente a un lado los efectos indirectos concretos del tratado sobre las
economias del subcontinente, que posteriormente serdn tratados en profundidad, es la pro-
ximidad temporal de este proceso de negociacién entre Suddfrica y la UE con aquel en que
los beneficiarios de Lomé tenfan también a la Europa de los Quince como interlocutora.

De esta forma, siendo el primero anterior en el tiempo, y conocida en aquel enton-
ces la nueva posicién de la UE respecto al futuro de Lomé, diversos analistas vieron en
el acuerdo con Suddfrica una especie de anticipo del posible marco a establecer con los
paises ACP, en general, y los del Africa Meridional, en particular, en términos de cami-
nar hacia la reciprocidad y la eliminacién de obstdculos al libre comercio" (Goodison,

1999b; Davies, 2000; Tekere, 2000b).

PERSPECTIVAS PARA LA REGION EN ESTE CONTEXTO

A pesar de que el planteamiento de la UE no implique un cambio radical de la
noche a la mafiana y de que la eliminacién de barreras arancelarias a los productos euro-
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peos permita unas importaciones mds baratas, muchas de las economfas ACP, inclui-
das las del Africa Austral, se muestran temerosas de los efectos que la transformacién
del anterior marco regulatorio podria ocasionarles. En concreto, parece evidente que
el trato comercial reciproco con economias enormemente mds industrializadas, diver-
sificadas y competitivas puede suponer para estas economias graves perjuicios en con-
cepto de un atin mayor grado de marginalizacién potencial en la economia mundial.
De esta forma, los peligros subrayados por sus gobiernos van desde la reduccién de sus
ingresos aduaneros y sus efectos sobre el déficit publico, hasta el cierre de empresas en
los sectores menos competitivos, y su consiguiente repercusién en términos de desem-
pleo, pasando por el incremento de los desequilibrios de balanza de pagos, etc.

Es mds, si la actitud de diversos miembros de la SADC ante la perspectiva de for-
mar parte de un drea de libre comercio con el gigante sudafricano no ha estado caren-
te de todo tipo de recelos, los motivos para mantener una posicién ain més precavida
respecto a la competencia en dichas condiciones con la Europa de los Quince, son 16gi-
camente mds fundados'®. Es decir, la cuestién que ineludiblemente se plantea ahora es
cémo estos pafses van a conseguir transformar sus estructuras productivas en su cami-
no hacia el desarrollo en ausencia de preferencias comerciales no-reciprocas, cuando
anteriormente gozando de ellas y, por tanto, en condiciones mds favorables, no han
sido capaces de hacerlo.

Dados los términos de los acuerdos alcanzados, por tanto, las alternativas para las
economias en desarrollo quedan limitadas a dos. Una, la opcién de romper su com-
promiso con los respectivos grupos regionales en los que participan en la actualidad,
situacién poco probable en la mayorfa de los casos, y en el de la SADC, en particular,
ahora que su proceso de integracidn regional se encuentra en un estado mds avanza-
do y esperanzador que nunca. Y dos, volver al SPG, que supondria retroceder a una
situacion punitiva en la que ciertos mdrgenes tarifarios serfan impuestos sobre las expor-
taciones de estos paises, con la consiguiente pérdida de margen preferencial respecto
a la situacién anterior. Por lo que respecta a la SADC, esta dltima alternativa afecta-
rfa aproximadamente a un tercio de sus exportaciones a la UE, de tal manera que éstas
podrian as{ quedar fdcilmente fuera del mercado (Graumans, 1997a,b,1998; Page et
al, 1999; Keet, 1999; Madakufumba, 1999a,b,c; Matambalya, 1999; Tekere, 1999;
Goodison, 2000a,b).

En cuanto a los PMD, ya se sefalaba anteriormente que en teorfa la UE se mues-
tra dispuesta a mantener el actual trato preferencial no-reciproco con posterioridad al
2008, siempre y cuando sea ampliado a los PMD no-ACP". Sin embargo, cuando estas
economfas formen parte a su vez de un grupo regional que goza o aspira a gozar de con-
diciones de libre comercio, este régimen quedard muy probablemente sustituido de
facto por el de los REPA, teniendo que cumplir con las mismas obligaciones que el
resto de los estados miembros no clasificados como PMD.
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Es decir, cuando la UE establezca sus relaciones comerciales con un grupo regio-
nal en condiciones de libre comercio, aunque los PMD entre esos estados miembros
tengan derecho a prorrogar el régimen de Lomé para evitar la reciprocidad respecto a
ésta, en la prdctica resultard casi imposible poder controlar el libre acceso de las impor-
taciones europeas a los mercados de éstos via sus vecinos, no quedando finalmente la
realidad configurada en unos términos tan favorables como cabria interpretar de los
acuerdos alcanzados'.

Asi pues, dadas las actuales condiciones de acceso casi libre de los paises ACP a los
mercados europeos, en el plazo de 20 afios estos acuerdos pueden acabar traduciéndose
bésicamente en la progresiva eliminacién de los obstdculos a los productos de la UE para
penetrar en los de los primeros, hasta el final establecimiento de 4reas de libre comercio
que incluirdn a la mayor parte de antiguos beneficiarios de Lomé. Es por ello que, aun
admitiendo la relevancia del debate sobre las condiciones en las que las mercancias de los
ACP podrén traspasar en el futuro las fronteras europeas, en funcidn de su clasificacién
como PMD o como economias en desarrollo, desde diferentes posiciones ha sido la impor-
tancia de la capacidad de la UE para introducir sus productos en los pafses ACP la prio-
ritariamente destacada, como consecuencia de la firma del nuevo acuerdo.

Siendo no pocos los peligros generales de participar en un futuro préximo en acuet-
dos comerciales reciprocos con la UE, uno de los sectores en que las potenciales ven-
tajas de los mismos estdn menos claras, es el agricola-ganadero. Dicha actividad
productiva, histéricamente sujeta a un alto grado de subsidariedad en la UE median-
te la PAC, es ademds de crucial importancia para las economias de la SADC, no tanto
en términos de su proporcién respecto al PIB como del porcentaje de la poblacién acti-
va empleada en este sector”.

Pese a las presiones recibidas en diferentes foros internacionales, y especialmente en
el marco del GATT-OMC, la posicién de la UE a este respecto no parece ir a cambiar
sustancialmente en el futuro inmediato, ddndose la contradictoria situacidn en la que
ésta pretende seguir manteniendo su sector agricola fuercemente protegido de la com-
petencia exterior, mientras espera encontrar por parte del resto de las economfas una pos-
tura liberalizadora que le permita introducir sus productos en esos mercados. Es por eso
que desde diversos dmbitos la UE ha sido acusada de manipular la interpretacién de la
normativa GATT-OMC a su antojo en funcién de sus intereses, mostrando una desta-
cada falta de respeto hacia los dictdmenes de la organizacién (Thomas, 1999).

El alto componente agricola de las economfas de la SADC, hard pues que éstas
queden sustancialmente afectadas por una situacién de este tipo, mds adn si, paralela-
mente a una posicién de inmovilismo por parte de la UE, el proceso de liberalizacién
del sector agricola en estas economias africanas sigue su curso. Pero incluso en el caso
de ralentizar o paralizar dicho proceso, o manteniendo el tratamiento no-reciproco para
los PMD, los productos europeos seguirian previsiblemente contando con la capaci-
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dad de penetrar sus mercados gracias a la artificial competitividad que la politica euro-
pea de subsidios agricolas facilita. Una reflexién similar cabe realizar asimismo en lo
que se refiere al sistema de produccién y exportacién del sector pesquero, de destaca-
da importancia para diversas economias del Africa Austral (Keet, 1999; Tekere, 2000b).

Ademids de todos estos recelos hasta ahora sefialados, existe otro respecto a los efec-
tos que la participacién en un acuerdo comercial de ese tipo con la UE pueda acarre-
ar, no ya sé6lo sobre las economfas mds débiles de forma individual, sino también sobre
el conjunto de los miembros de la SADC. Nos referimos a la posibilidad de que el régi-
men de libre comercio establecido por las REPA ponga en peligro incluso dicho pro-
yecto, al afiadir atin mayor incertidumbre respecto a los beneficios que cada una de las
economias participantes entienda que obtendrd del proceso de integracién bajo las nue-
vas condiciones, y contribuir a acrecentar la tendencia polarizadora de la distribucién
de dichos beneficios en favor de la economia sudafricana.

Considérense igualmente los esfuerzos que dentro de la SADC los PMD que luchen
por mantener las preferencias de Lomé deberdn realizar para evitar que los productos
europeos entren en sus mercados via SACU o cualquier otro miembro no-PMD
(Mauricio, Seychelles y Zimbabwe). Ello en la prictica se acabarfa concretando en el
levantamiento o mantenimiento, segun los casos, de puestos aduaneros en todas sus
fronteras, que para poder gravar a los productos europeos con las tarifas correspon-
dientes tendrfan que controlar el total del comercio intra-SADC. No es de extrafiar
que ante esta perspectiva diversos autores hayan criticado el esquema de los REPA por
su condicién de obsticulo a la profundizacién y desarrollo del regionalismo en el Africa
Austral* (Solignac-Lecomte, 1999a, b; Gibb, 2000).

Dados los términos del Acuerdo de Cotonou y la voluntad de la UE, parece que,
aunque con diferentes plazos, el movimiento hacia la reciprocidad de las relaciones
comerciales con ésta es para la gran mayorfa de los ACP tan s6lo una cuestién de tiem-
po. Aun asi, los perfodos de transicién y las condiciones en las que tales relaciones reci-
procas se producirdn deben ser objeto de meticuloso andlisis y de un tracamiento flexible,
de tal forma que esta nueva orientacién bajo ningtin concepto dafie el proceso de desa-
rrollo econdmico y social de estos paises, incluidos los de la SADC.

No obstante, no debe olvidarse que los plazos y la toma de decisiones al respecto
se encuentran en algunos casos, fuertemente condicionados por las circunstancias. En
concreto, en el de la SADC, la ya establecida drea de libre comercio entre la UE y
Sudifrica, reduce terriblemente el margen de maniobra del resto de los paises de la
regién a la hora de buscar propuestas alternativas a la reciprocidad en el corto plazo.
Es decir, puesto que la SADC planea poder establecer un 4rea de libre comercio para
el afio 2008, una vez que ese proceso haya finalizado, serd francamente dificil impedir
que los bienes de la UE que entren en la regién sean reexportados al resto de los pai-
ses miembros en condiciones de libre cambio.
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Es decir, aunque el sistema de reglas de origen impidiera teéricamente la reex-
portacidn libre de tarifas aduaneras, la implementacién préctica de los diversos con-
troles necesarios para la deteccidn y recoleccién de dicha imposicidén transfronteriza
requerirfa de una larga serie de recursos, en general fuera del alcance de la mayor parte
de los paises de la regién. Dada esta circunstancia, la creacidon de facto de un 4rea de
libre comercio UE-SADC solamente podria ser evitada mediante el acuerdo por parte
de estos paises africanos de continuar bajo un régimen no-reciproco mediante el SPG,
lo cual es ciertamente improbable.

En dicha situacién, el hecho de que la UE establezca formalmente o no un régi-
men tipo REPA con la SADC en el futuro préximo es lo de menos, cuando condicio-
nado por el acuerdo ya alcanzado con Sudifrica, el comercio en condiciones de libre
cambio entre el conjunto de la regién y la UE serd una realidad indiscutible en breve.
Es por eso que el resto de las economias de este grupo se sienten en alguna medida trai-
cionadas por su socio sudafricano, al reducir sus opciones a la hora de establecer un
nuevo marco de relaciones comerciales con la UE en términos de no-reciprocidad”.

Y este hecho es especialmente significativo en el caso de los BLSN dentro del marco
de la SACU, a los que habiendo sido tan sélo objeto de un proceso de consultas cier-
tamente limitado durante las negociaciones entre la UE y Suddfrica, se les va a condu-
cir indirectamente a un régimen reciproco de libre comercio con unos socios europeos
con los que dificilmente podrdn competir en la gran mayorfa de los sectores' (Keet,
1999; Mandaza, 1999; Goodison, 1999a, 2000b, Tekere, 2000b).

En estas circunstancias, la UE se ha mostrado dispuesta a implementar un fondo
de compensacién EDF (European Development Fund) con el objetivo de compensar
los diferentes perjuicios que los BLNS padecerdn como consecuencia de la implemen-
tacién del tratado, y minimizar los costes de adaptacién de estos paises. Dicha inicia-
tiva, sin embargo, se antoja realmente limitada a la hora de contrarrestar las pérdidas
que éstos padecerdn en términos de ingresos aduaneros, desviacidn de comercio, cie-
rres de empresas, pérdida de puestos de trabajo en sectores sensibles, etc.

Pero dentro del peculiar horizonte recién abierto para la SACU, debe destacarse
el caso de Lesotho, que a pesar de su condicién de PMD, y por tanto con derecho a
mantener el tratamiento preferencial de Lomé, no tiene mds remedio que hacer fren-
te a un conjunto de alternativas a cual menos atractiva: aceptar el régimen libreco-
mercial reciproco con la UE, establecer su propio sistema aduanero individual que evite
la entrada de productos europeos via Sudéfrica, o abandonar la unién aduanera de la
que ha formado parte durante los dltimos noventa afios de tal forma que el tratado de
libre comercio UE-SA no le afecte de manera indirecta (Gibb, 2000).

Pese a que la contrapropuesta de negociacién sudafricana del tratado de libre
comercio con la UE hacfa mencién explicita de los efectos indirectos que un acuerdo
de este tipo tendrfa sobre el resto de los grupos de la regién, y aunque los BLNS fue-
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ron consultados durante la preparacién de la oferta de negociacién sudafricana, el sen-
timiento de marginacién, y de falta de participacién en la toma de decisiones sobre un
marco de relaciones que condicionard sustancialmente su futuro, es ciertamente exten-
dido en estos paises.

Como consecuencia de todo ello, diversos autores han considerado que el acuer-
do de libre comercio entre Suddfrica y la UE se convierte en uno de los principales obs-
téculos para la construccién del sentimiento de comunidad tanto en el marco regional
como continental, al reforzar la dependencia de sus economias respecto a la sudafrica-
na, y limitar o distorsionar el logro de las correspondientes ventajas en el marco de su
propio proyecto regional de eliminacién de obstdculos al libre comercio (Kitikiti, 2000;
Hormeku, 2000).

En definitiva, ante este nuevo horizonte abierto en el Africa Austral, dentro de
este nuevo marco regulador de sus relaciones comerciales con la UE, las perspectivas
no parecen ser muy halagiiefias. Ni la defensa de los intereses individuales de Sudéfrica
en detrimento de las del resto de la regidn, ni el nuevo enfoque europeo pro-recipro-
cidad, parecen ser los mejores compafieros para el largo y complejo viaje hacia el desa-
rrollo en que el subcontinente se encuentra inmerso en la actualidad.

Mientras las voces de los mds débiles sigan sin ser tenidas en consideracidn, y la
eleccidén de su propio destino, o de sus estrategias de desarrollo, contintien viniendo
dadas por las decisiones de los mds fuertes, se antoja realmente dificil imaginar que una
regién como el Africa Austral, que toma como punto de partida una situacién de fuer-
te disparidad econdmica y social entre sus estados miembros, pueda caminar hacia un
modelo de desarrollo donde los costes y beneficios de la integracién, tanto intra, como
extraregional, sean distribuidos en funcién de criterios de equidad.
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Notas

1. Como su propio nombre indica, la SACU es un area aduanera compuesta por Sudéafrica, y los
BLSN (Botswana, Lesotho, Swazilandia, y Namibia). Aunque sus primeros antecedentes corres-
ponderian a primeros del siglo la SACU como tal nacié en 1969, tras la independencia de los BLS,
y contando con la posterior incorporacién formal de Namibia en 1990. Una de sus principales
peculiaridades la constituye su caracter compensatorio sobre las economias méas débiles del grupo,
mediante una féormula sustancialmente redistributiva de los ingresos aduaneros. Respecto a la
SADC, antigua SADCC (Southern African Development Coordination Conference) surgio a partir
de los conocidos como Front Line States (Angola, Botswana, Mozambique, Tanzania, Zambia y
Zimbabwe) con el objetivo de contrapesar el poder econdémico y politico sudafricano en la region,
y estuvo compuesta en primera instancia por este su nucleo duro mas los otros tres regimenes
mayoritarios de la misma (Lesotho, Malawi y Swazilandia), a los que Namibia se incorpord tras su
independencia. Posteriormente, tras su transformacion en SADC en 1992, dando mayor impor-
tancia a aspectos de caracter comercial, se fueron incorporando a la misma Sudafrica, Mauricio,
Seychelles, y el antiguo Zaire, hasta dar con su configuracion actual, planteandose entre sus obje-
tivos la formacién de un érea de libre comercio en el futuro préximo.

2. Como herencia de los Acuerdos de Youndé | y Il, en 1975 nace la primera de estas conven-
ciones, conocida como Lomé |, tras la celebracion de la correspondiente conferencia entre los
entonces nueve estados miembros de la CEE y 46 del entorno ACP en la capital de Togo.
Posteriormente fueron surgiendo Lomé Il en 1980, Lomé lll en 1985, y Lomé IV en 1990, suje-
to a revision en 1995. Desde su creacion hasta nuestros dias el nUmero de paises integrantes
de esta convencién ha pasado a 15 por el lado europeo y a 71 en el area ACP, aglutinando un
total de 48 paises africanos y aproximadamente al 75% de los conocidos como paises menos
desarrollados (PMD). Respecto a las aportaciones de fondos destinados a la financiaciéon de
los diversos programas del convenio, éstos corresponden al Fondo Europeo de Desarrollo (FED)
y al Banco Europeo de Inversiones (BEI).
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3. Algunos autores proximos a las tesis del independentismo africano, criticos, tanto con el enfo-
que librecambista al uso, como con el sistema de preferencias de Lomé, han visto en estos
acuerdos un intento por parte de las antiguas metropolis europeas de mantener ciertas remi-
niscencias del pasado colonial, potenciando la orientacién exterior de las relaciones comercia-
les de los paises africanos, y jugando mas en favor de una integracidon econémica euroafricana
que panafricana. Desde esta perspectiva, asi pues, se ha defendido que este esquema no hace
sino perpetuar la condiciéon del continente africano como productor de bienes primarios y difi-
cultar el logro de los objetivos de diferentes grupos regionales a la hora de ser mas autébnomos,
confiar en sus propias fuerzas y reducir la dependencia respecto a sus relaciones verticales con
el Norte industrializado (Amin, 1992; Founou-Tchuigoua, 1995; Asante, 1996; 1997). Desde
otros ambitos de analisis mas moderados se ha entendido que, si bien no siendo el Unico fac-
tor responsable de la concentracion de las exportaciones africanas en un limitado nimero de
productos primarios tradicionales, el patron de preferencias de Lomé ha contribuido también
en alguna forma a perpetuarlo (Collier et al, 1997; Mkandawire y Soludo, 1999).

4. Cabe cuando menos mantener una duda razonable a ese respecto, puesto que si ni tan siquie-
ra el sistema anterior de preferencias ha sido especialmente fructifero, parece ciertamente impro-
bable que la aproximacion hacia otro sobre la base de la reciprocidad pueda aportar una solucién
satisfactoria a una problematica tan compleja y multicausal como el desarrollo de estas econo-
mias. No se olvide que la oferta productiva de estos paises se encuentra con una variada serie
de limitaciones y dificultades de caracter estructural, ademas de aquellas que pueden ser obje-
to de mejora mediante una determinada politica comercial. Es por ello, que la postura de los ACP
ha sido desde un principio favorable al mantenimiento futuro del marco preferencial de Lomé.

5. Ademas de las diversas propuestas en el plano comercial en cuanto a su deseo de trabajar con
grupos de paises mas pequefios, minimizando el ambito de la discriminacion positiva, y cami-
nando hacia el tratamiento no-reciproco, una de las principales novedades de su nueva orien-
tacion general consiste en la asignacion de los fondos futuros en funcién de los resultados
obtenidos por los receptores en materia de: reformas econémicas, buen gobierno, respeto de
los derechos humanos, lucha contra la corrupcion, etc.

6. En el fondo lo que este nuevo planteamiento de la UE esta poniendo sobre la mesa no es sim-
plemente la continuacién o no del marco de Lomé en su forma actual, sino la propia concep-
ciéon de la cooperacién al desarrollo utilizada hasta el momento, para ir orientandola
progresivamente hacia los postulados del Banco Mundial (Dubois y Yoldi, 2001).

7. Este conjunto de transformaciones marcaba una nueva orientacion de la cooperacion al desa-
rrollo en base a criterios como los siguientes: movimiento hacia motivaciones econémicas en
detrimento de las politicas, subordinacion respecto a la normativa GATT-OMC, o percepcion
del comercio, mas que la ayuda, como instrumento para favorecer el desarrollo de las econo-
mias mas desfavorecidas (Tekere, 2000a).

8. Otra de las opciones posibles que en algin momento se baraj6 para la compatibilizacion de
Lomé con las normas de la OMC consistia en la extensiéon de las preferencias de este conve-
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nio al resto de economias en desarrollo, sujetas al Sistema de Preferencias Generalizadas (SPG)
para entrar en los mercados europeos. El problema de esta alternativa consistia en el mayor
numero de estos paises fuera que dentro de Lomé, de tal forma que la pérdida de discrimina-
cién positiva por parte de los ACP se traducia en peligros de tal magnitud que convertian dicha
propuesta en inviable para estas economias (European Commission, 1999).

En cualquier caso, si bien ambas han formado parte de una misma propuesta conjunta, la UE
ha mostrado reiteradamente su interés por priorizar la formacién de areas de libre comercio
con los diferentes grupos regionales dentro del marco ACP.

Recuérdese que el SPG, surgido por iniciativa de la segunda conferencia de la UNCTAD (1968),
y posteriormente introducido en la normativa GATT-OMC, supone la reduccion o anulacion de
barreras arancelarias para el acceso de los paises en desarrollo a los mercados de manufac-
turas de las economias del Norte sin necesidad de trato reciproco, habiendo sido principal-
mente utilizado en los mercados de la UE, EEUU y Japdn. Puesto que este sistema solo afecta
al sector manufacturero, la gran mayorias de las economias del Sur, productoras de bienes pri-
marios, muchos de ellos agricolas, a penas se benefician de él; y las que lo hacen, se encuen-
tran con que sus limitaciones y discrecionalidad son realmente destacadas, como consecuencia
de sus estrictas reglas de origen y sus restricciones cuantitativas.

. A pesar de que durante las negociaciones del tratado, el comisionado de la DG VIII Pinheiro

afirmara que el acuerdo SA-UE nunca seria un modelo para los paises ACP por la excepcio-
nalidad del caso sudafricano, las propuestas de la UE para configurar sus nuevas relaciones
comerciales con estos paises en un futuro relativamente cercano vienen a demostrar precisa-
mente lo contrario.

. Téngase en cuenta que la SADC es uno de los pocos grupos regionales del continente africa-

no, y el tnico del Africa Austral, que ha sido identificado como candidato para la participacion
en el sistema de los REPA propuesto por la UE.

Obsérvese que en el caso de la SADC, el principal grupo regional tomado como referencia en
el Africa Austral para el establecimiento de un area de libre comercio modelo REPA con la UE,
este tratamiento especial para las economias menos desarrolladas afecta a 7 de sus 14 esta-
dos miembros (Mozambique, Angola, Malawi, Republica Democratica del Congo, Tanzania,
Zambia, y Lesotho).

. Téngase en consideracion, ademas, que una vez que estas economias participen en un grupo

regional en concreto, cuando la UE acometa procesos de negociacion sobre las condiciones
de futuros acuerdos con dicho grupo, siempre tendera a tomar como referencia basica las
capacidades de las economias mas fuertes dentro de éste en lugar de las debilidades de los
menos competitivas.

Incluso en cuanto a la proporcion de la agricultura respecto al PIB, en paises como Republica
Democratica del Congo (57,9%), Tanzania (45,7 %), Malawi (35,9%) y Mozambique (34,3%) la
importancia de este sector es realmente significativa. Asimismo, tomando como variable de
referencia el porcentaje de la poblacién activa empleada en esta actividad productiva, los datos
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disponibles mas recientes son incluso mas relevantes: Lesotho y Mozambique (81%), Tanzania
(79%), Malawi (70%), Angola y Zambia (68%), o Republica Democratica del Congo (60%), obser-
vandose ademas ligeros descensos de tan sélo unos pocos puntos porcentuales respecto a
1970, como reflejo de las escasas transformaciones productivas en estos paises durante las
Ultimas décadas (PNUD, 2000; ADB, 2000).

16. Algunos analistas han visto asimismo con recelo el hecho de que el nuevo marco de relacio-
nes entre la UE y los ACP sea establecido en base a acuerdos regionales, lo cual supone su
division en grupos mas pequenos. Asi se ha argumentado que este sistema puede acabar debi-
litando la relativa posicion de fuerza de estos paises en conjunto mediante la desaparicion pau-
latina del grupo ACP como marco de referencia. De esta forma, la UE conseguiria evitar la
potencialidad cooperadora de los diferentes grupos regionales dentro del marco ACP y afian-
zar su dominacion sobre estos paises mediante el recurso a la estrategia “divide y venceras”
(Graumans, 1997b; Keet, 1999; Zhuawu, 2000; Tekere, 2000a, 2000b).

17. Cabria argumentar en defensa de la posicion sudafricana que en ausencia del tratado de libre
comercio con la UE, la transformacion del régimen de Lomé por mediaciéon de las REPAs aca-
baria conduciendo en la misma direccion. Aun asi, la diferencia fundamental entre ambos esce-
narios vendria marcada por la aceleracion de los plazos que el acuerdo UE-SA supone en cuanto
a facilitacion del acceso de los productos europeos a los mercados de la regiéon en condicio-
nes de libre comercio.

18. Puesto que la SACU es una unién aduanera con arancel externo comun, tan pronto como el
acuerdo UE-SA entre en vigor, el grupo regional entero pasara de facto a formar parte de un
area de libre comercio con la Europa de los Quince. Esta realidad queda a su vez agravada por
el hecho de que las importaciones de este grupo regional desde la UE suponen una propor-
cion en torno al 40% del total. En un informe elaborado por el colectivo ACP-EU Joint Assembly
SACU group (1997) se estimd que, como consecuencia del acuerdo de libre comercio UE-SA,
casi el total de las exportaciones de los BLNS hacia la UE, que gozaban anteriormente de un
significativo margen de preferencia, quedarian fuera del mercado. En los casos de Lesotho y
Swarzilandia, dado que este especial tratamiento preferencial afecta a porcentajes de sus expor-
taciones hacia los mercados europeos superiores al 80%, la situacion seria particularmente
grave. Asimismo, los dafios que los productos agricolas subsidiados ocasionaran sobre los
BLNS seran también ciertamente considerables, en una situacion en la que aproximadamente
el 70% de su poblacion activa pertenece al sector agricola (Irving, 1999; Graumans, 1998).
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RESUMEN

Las aportaciones realizadas por las teorias sobre consolidacion democratica en Europa del Este son
pertinentes para analizar los procesos de democratizacion y consolidacion democratica de otras areas,
como el Africa Subsahariana. Esos pardmetros de andlisis insisten en la importancia de un Estado fuer-
te (organizado, con instituciones legitimas) y una sociedad estructurada (sea o0 no multiétnica) como
condiciones necesarias para la democratizacion. Partiendo de la base de que las potencias coloniza-
doras utilizaron basicamente dos modelos —el asimilacionista francés y el de gobierno indirecto brita-
nico—, el estudio de cémo se cumplen esas condiciones en los distintos estados subsaharianos permite
apuntar dos conclusiones: primero, que es posible un proceso de democratizacion en aquellos esta-
dos donde la colonizacion europea (francesa) produjo una asimilacion total de la sociedad colonizada,
incluyendo sobre todo los valores politicos del colonizador; y, segundo, que los procesos de demo-
cratizacion también son posibles en aquellos estados de colonizacion britanica en los que se super-
pusieron las estructuras autéctonas y las de la metrépoli, fendmeno que permitio la aplicacion de valores
democraticos por instituciones locales legitimadas.

Palabras clave: Africa Subsahariana, democracia, Estado, colonizacion.

No existe acuerdo entre los autores que han tratado este tema sobre las condicio-
nes que hacen posible una democracia y, mucho menos, sobre aquellas que garantizan
su consolidacién. Lipset establecié una conexién entre democracia y desarrollo econé-
mico, conexién puntualizada por D.A. Rustow, para quien esa relacién no puede cons-
tituir en ningdn caso un requisito previo del sistema democrdtico'. Otros autores han
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preferido resaltar la necesidad de un conjunto de valores y actitudes democrdticas entre
los ciudadanos, hecho que facilitaria lo que Ernest Barker denomina “acordar el desa-
cuerdo” o Gabriel Almond “cultura civica™. Un tercer grupo de autores destaca la
importancia de la estructura politica y la vitalidad de las instituciones, por ejemplo
Lipjart; y Robert Dahl considera que la estabilidad democrdtica requiere un compro-
miso en el sentido apuntado por Barker y Almond, pero no entre los ciudadanos sino
entre los miembros de la clase politica. Rustow, por tltimo, ha destacado la impor-
tancia de la influencia exterior y la necesidad de unidad nacional.

Si algo es evidente al escrutar estos argumentos es que el Africa Subsahariana no
cumple integramente ninguno de ellos, ni siquiera el de unidad nacional, que se encuen-
tra con frecuencia en entredicho en un marco politico que parece perpetuar la divisién
y el conflicto’. Esta realidad podria llevarnos a pensar que la democracia en Africa al
sur del Sdhara es, por ahora, imposible. Y lo cierto es que no han faltado opiniones que
tomaban esa direccidn, considerando, por influencia de Lipset y otros autores, que el
subdesarrollo econémico, politico e institucional hacian inviable un sistema democrd-
tico estable. Dos factores acabaron por consolidar esta idea: el enfrentamiento Este-
Oeste, que hizo de Africa uno de sus escenarios, primando la seguridad sobre cualquier
experimento politico que pudiera ser desestabilizador; y las propias clases dirigentes
africanas postcoloniales que arguyeron la necesidad de desarrollo econémico para jus-
tificar gobiernos autoritarios mds preocupados, en palabras de Raymond Aron’, por el
poder y la expansién territorial que por el bienestar social y econémico. Esta preten-
sién de delimitar espacios de la Sociedad Internacional aptos o no para gobernarse de
acuerdo con un sistema democrdtico tiene su traduccién mds actual en las ideas de
Huntington en torno a la especificidad de Occidente?, en esa linea pesimista y un tanto
espengleriana de un futuro choque de civilizaciones; y, en todo caso, parece ser demos-
trada por la realidad del continente africano. En 1993, con motivo de la crisis de los
Grandes Lagos, Edward N. Luttwak se expresaba de la siguiente manera’:

“A menos que se haga frente a la enormidad de una recolonizacién que estable-
ciera a la ONU como administracién a largo plazo de un ndmero cada vez mayor de
colonias africanas, lo tnico que puede hacerse es abandonar cada pais y sus pueblos a
su suerte... El nivel de desarrollo politico que prevalece en ellos es sencillamente insu-
ficiente para poner en funcionamiento las estructuras de un Estado moderno.
Inevitablemente, sus lideres suelen ser los principales saqueadores de sus paises, los
burdcratas suelen operar como chantajistas, los soldados son, por lo general, la mayor
amenaza para la seguridad publica, y los policias son mds proclives a robar a sus con-
ciudadanos que a protegerlos”.

No es posible negar la realidad de las afirmaciones de Luttwak. Sin embargo, en
defensa de una posible transicién y consolidacién democrdtica impulsada por factores
enddgenos, hay que decir que la realidad del continente es compleja, mientras que esas
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afirmaciones son demasiado generales. Existen estados razonablemente consolidados,
incluso paises con salud econdmica. No se puede caer en los extremos, como sucedié
en su momento con la crisis rwandesa o en la actualidad con la crisis de Suddn, créni-
ca, por lo demds, o la de Guinea Bissau. Un cierto determinismo llevé a muchos a pen-
sar que aquella violencia étnica y politica era un problema sin solucién, actitud que
contrasta con la mantenida en fechas anteriores, mucho mds optimista. Recordemos
que la antropologfa politica francesa habfa despreciado a las etnias como realidad ope-
rativa en el Africa subsahariana, considerdéndolas como una invencién colonial?, acti-
tud negada por autores como Georges Balandier, Claudio Moffa o Ferrdn Iniesta’.

Y es que al analizar la democracia y su consolidacién en Africa hay que partir de
un hecho bdsico: el de democracia, como el propio Estado, es un concepto fordneo,
dificilmente asimilado en numerosas sociedades africanas, mdxime cuando su aplica-
cién se ha llevado a cabo partiendo de las caracteristicas operativas del sistema en Europa
y Norteamérica. Para no abandonar en nuestro ¢jemplo la regién de los Grandes Lagos,
recordemos que en Rwanda y Burundi fueron las elecciones democrdticas que inau-
guraron la independencia las que desencadenaron definitivamente la violencia.
Sencillamente, la poblacién votd de acuerdo con su adscripcidn étnica, lo que se tra-
dujo en el control politico del Estado por una de la etnias (la hutu) y la extensién de
un acusado sentimiento de inseguridad en la otra (la tutsi). La Administracién belga
pasé por alto en el proceso de independencia dos hechos bésicos: el primero, que la
lealtad de aquellos votantes no iba dirigida al Estado de nuevo cufio, sino a su etnia; el
segundo, que el propio concepto de individuo, como ciudadano, es discutible en nume-
rosas culturas subsaharianas. La relacién elemental entre Estado y ciudadano, tan evi-
dente en Occidente, no existia o, en todo caso, estaba en formacidn. El resultado fue
una profunda y perdurable crisis politica y estado de guerra civil. Este fracaso y el des-
prestigio que acarrea debe considerarse como un lastre para el proceso de democrati-
zacién del continente retomado en la década de los noventa.

AFRICA, ;DIFERENTE?

Estos datos podrian ser calificados, como minimo, de poco esperanzadores. Sin embar-
go debemos huir de los elementos diferenciales y partir, a la hora de analizar la consolida-
cién democrdtica en este continente, de un hecho bdsico: nada de lo que ocurre o ha
ocurrido en Africa es propio por naturaleza y exclusivamente de Africa. Ningtn factor de
los nombrados justifica un andlisis que haga referencia sélo a elementos pretendidamente
singulares. Para demostrarlo examinaremos un esquema cldsico, el de Linz y Stepan, de
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consolidacién democrdtica, lo que nos permitird constatar que son los estados que mejor
cumplen los requisitos del mismo los que mds se acercan a una democracia consolidada.

Con este planteamiento no pretendemos emular la polémica suscitada ya en la
década de los sesenta sobre el tratamiento metodoldgico adecuado para comprender
los problemas del desarrollo. En este dmbito, la escuela mds ortodoxa considerd que
nada justificaba un estudio diferenciado de las economfas del mundo desarrollado y el
mundo en desarrollo. W.W. Rostow ided, incluso, un sistema de etapas segtin €l comu-
nes a ambos grupos de paises: sociedad tradicional, condiciones previas al despegue
econémico, el despegue, madurez y era del consumo de masas". Otros autores, muchos
procedentes de pafses del Tercer Mundo, como Myrdal o Prebish, consideraron lo con-
trario. Si hacemos esta disgresién es porque en el Africa Subsahariana también se ha
planteado una cierta especificidad en lo que a su democratizacion se refiere, argumen-
tando para eso tanto el pasado colonial como el mds reciente neocolonialismo. Dos ele-
mentos que, a nuestro juicio, no justifican su exclusion de andlisis generales.

Por otro lado trataremos los procesos de democratizacién y consolidacién como
fenédmenos paralelos. No consideramos que puedan separarse en la prdctica, aunque s
se haga conceptualmente. Aceptamos en ese sentido el punto de vista de Di Palma!
cuando afirma que “hay una tendencia a pensar que la consolidacién es algo que viene
tras una fase de transicién democrdtica. Pero aunque la distincién aporte algunas ven-
tajas inmediatas resulta totalmente ilusoria”.

De esta forma nuestra hipétesis de trabajo tendrd tres columnas vertebrales, a saber:

1. Un andlisis no especificamente pensado para el Africa Subsahariana, como el
de Stepan y Linz, es vélido en esa regidn.

2. Requisito esencial para la democratizacién y consolidacién es la existencia fun-
cional de un Estado.

3. El proceso de consolidacidn es mds probable alli donde las estructuras que deben
ser modificadas para aceptar la competencia posefan previamente legitimidad™. Esas
estructuras previamente legitimadas no son necesariamente las de un Estado moderno,
también pueden corresponder a una sociedad tradicional.

Por dltimo, si pretendemos probar este planteamiento debemos establecer primero
el objeto del mismo, la democracia. Definir este sistema es un asunto controvertido, aun-
que todos los autores coinciden en la necesidad de que suministre oportunidades regula-
res de participacién en el poder. Existen otros elementos relevantes que pudieran permitir
conceptuar la democracia, como la participacién popular en la eleccidn periédica de las
autoridades. Pero este elemento, el sufragio, por si solo, no garantiza la consolidacién
democrdtica, sino la institucionalizacién de lo que podriamos denominar, utilizando la
terminologfa de R. Dahl, cuasipoliarquias. Es lo que Fareed Zakaria® llama democracias
no liberales, fenémeno en el que Estado democrdtico y Estado de derecho no van de la
mano, aspecto en el que insiste Guillermo O’Donell*. Siguiendo a este autor podemos
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afirmar que un régimen de esas caracteristicas es siempre mejor que una dictadura o el
caos. Pero debemos tener en cuenta que no estdn abocados por necesidad a convertirse
con el tiempo en democracias consolidadas. Un ejemplo de estas situaciones serfa Uganda,
cuyo sistema politico es presidencial, unipartidista y formalmente democrdtico, camino
que parecen desear seguir de cerca Burundi y la Republica Democrdtica del Congo®. Por
tanto nos cefiiremos a una definicidn rigida de democracia, como el Gobierno caracteri-
zado por la alternancia posible del poder'® y la capacidad para responder a las preferen-
cias de los ciudadanos sin establecer diferencias politicas entre ellos, siguiendo asi el
axioma elemental de Linz y Stepan: sélo las democracias, régimen cuyas autoridades gobier-
nan democrdticamente, pueden convertirse en democracias consolidadas.

EL ESTADO

El requisito esencial para que pueda darse una democracia es la existencia de un
Estado. Y este factor, que pudiera parecer menor en otras regiones del planeta, es en el
Africa Subsahariana un elemento de suma complejidad. El concepto de Estado es extre-
madamente ambiguo en un 4rea geogréfica que ha tenido que asimilar varios siglos de
historia europea en unos pocos afos de colonizacidn. Africa es el dnico continente
donde este concepto continta siendo dificil de aceptar. De hecho, es el dnico donde
podemos encontrar estados casi virtuales, como Somalia, que existe en los mapas, pero
apenas en la realidad. En el momento en que el Estado estd sometido a fuertes tensio-
nes secesionistas o simplemente no es capaz de ejercer su autoridad sobre el territorio
y poblacién que lo componen, la democracia se hace imposible.

Es irrelevante cudndo y cédmo se formé el Estado, pero éste debe estar consolida-
do en alto grado. Este axioma es evidente si constatamos que los limitados procesos de
democratizacién que han tenido lugar en el Africa Subsahariana se han producido en
aquellos estados razonablemente sélidos. Ese es el caso de Gabdn, Senegal, la Republica
Sudafricana o Zambia. Y es que allf donde el Estado no es sistemdticamente puesto en
cuestién es donde las posibilidades de consolidacién democrética serfan mayores, por
ejemplo en Angola o en la Republica Centroafricana. Aquellos que muestran proble-
mas de consolidacién, por tanto de funcionalidad, o caen en el caos, como Somalia, o
acaban configurando regimenes autoritarios, como ha sucedido en Rwanda, Burundi,
Congo o Nigeria, tras el intento de secesién de Biafra.

Por tanto, el Estado en Africa Subsahariana est4 sometido a una doble tensién. La
enddgena, originada en las caracteristicas tradicionales de las culturas africanas y en la
delimitacién territorial colonial; y la exdgena, relacionada con el proceso de globaliza-
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cién que, de acuerdo con Daniel Bell'® o Schlessinger", parecen poner en duda la uti-
lidad del mismo. Se presenta asi la paradoja de que el Estado, principal aportacién poli-
tica occidental a la cultura universal, podria estar consoliddndose en el Africa Subsahariana
justo cuando mds dudosa es su capacidad para hacer frente a los problemas de la socie-
dad moderna®.

Pero esta es una cuestién distinta. Lo esencial es que en Africa Subsahariana el
concepto de Estado debe ser asumido por sociedades que no conocieron tales estruc-
turas en el perfodo precolonial. El concepto mds préximo del mismo lo recibieron de
las poblaciones musulmanas de norte del continente, cuya organizacién y religion favo-
recfa el desarrollo de estructuras politicas organizadas. Es el caso de Suddn. Y todavia
hoy los estados de la franja de transicién subsahariana (arco que media entre Senegal
y Sudén) asi como la mayoria de las naciones del arco del Indico son, en general, excep-
cionalmente estables, tanto desde este punto de vista politico como desde una pers-
pectiva de seguridad.

La colonizacién europea, con el reparto colonial realizado en el Congreso de Berlin
de 1885, y las divisiones artificiales del territorio en el proceso de independencias refor-
zarfan uno de los problemas mds graves del continente, la complejidad étnica de sus esta-
dos. Esta, junto a la invertebracién econémica, no sélo constituye un obstdculo a la
consolidacién del Estado. También lo es, como consecuencia, para la democracia. El fené-
meno estatal estd relacionado por tanto con varios factores que influyen sobremanera en
la organizacién del continente. Me refiero al nacionalismo, la administracidn, el papel del
ejército y de los partidos politicos y, sobre todo, a las modalidades de colonizacidn.

El nacionalismo en el Africa Subsahariana no estuvo ligado, en general, con el
resurgimiento de entidades nacionales precoloniales. La colonizacién desintegré por
completo las antiguas estructuras politicas, por sencillas que fueran. El nacionalismo
tuvo que surgir tras la independencia para impedir la disgregacién de los estados recién
creados. La independencia, la democratizacién inicial, fracasada, y la consolidacién del
Estado fueron fenédmenos paralelos. Incluso en aquellos momentos el nacionalismo
estatal pretendid ser superado por la bisqueda de una solidaridad negro-africana a gran
escala. Emulando los movimientos panarabistas y panislamistas surgen entonces la
“negritud” y el “panafricanismo”. El primero nacié en el Africa francéfona y preten-
dié ser un movimiento de solidaridad que opusiera la universalidad africana a la uni-
versalidad de la cultura francesa; el segundo se nutrié de una ideologfa antioccidental,
anticolonial y reivindicativa. Ambos fracasaron, aunque el segundo se materializé afos
mds tarde en la Organizacién para la Unidad Africana (OUA).

Las dificultades de consolidacién del Estado generalizaron los gobiernos presiden-
ciales, dictatoriales o unipartidistas. Los partidos se convirtieron en el instrumento cata-
lizador del nacionalismo y la modernizacién. Fue el caso del Movimiento Nacional
Congolefio de Lumumba, el “Convention People’s Party” en Ghana o la Unién Senegalesa.
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Junto al partido, el ejéreito se convirtié en la base del nuevo Estado, como tnica fuerza
capaz de superar la divisién étnica y a veces la dnica donde existfan personas con cierta
formacién. Muy pronto intervendrian en la actividad politica. En Etiopia, en 1974, la
accién conjunta de estudiantes, sindicatos y fuerzas armadas, avivada por el hambre de
los campesinos, fue el detonante de la deposicién del emperador Haile Salassie.

El dltimo factor al que hacfamos referencia era la modalidad de colonizacién. Este
elemento es importante. La primera colonizacién que sufren algunos territorios subsa-
harianos tuvo su origen en los pueblos musulmanes del norte del continente. Esta
influencia se extendié desde Senegal hasta Suddn, el cuerno de Africa, Kenya, Tanzania
y Zanzibar. La presencia musulmana no cred en la franja de transicién subsahariana
grandes estados, pero si relaciones de vasallaje y un intenso intercambio econémico y
cultural, generalizando un nuevo concepto de autoridad. La religién musulmana se
encargé luego de consolidarlo. En el arco del Indico aparecieron estructuras politicas
mds estables, limitadas a las costas y dedicadas al comercio. La segunda colonizacién,
la europea, tuvo dos fases. La primera en los siglos XV y XVI, con la presencia portu-
guesa, y una segunda, ya en el XIX y XX dominada por britdnicos y franceses. La colo-
nizacién portuguesa duré el tiempo suficiente para consolidar un cierto mestizaje.
Aunque Angola y Mozambique no fueron durante siglos colonias de poblamiento, sino
fuentes de mano de obra esclava, aun hoy son estados con indudable personalidad. Su
situacién interna es convulsa, pero nadie dentro de ellos pone en duda su existencia.
La democracia es por tanto posible. Lo mismo sucede en otras colonias portuguesas
como Sdo Tomé y Principe o Cabo Verde.

Respecto a franceses y britdnicos, su presencia fue determinante a los efectos que hoy
y aqui nos interesan. Los franceses practicaron lo que ha venido a denominarse asimila-
cidn, esto es, la extensién de sus instituciones y formas a los territorios africanos. Los bri-
tdnicos, sin embargo, practicaron desde un principio un sistema de gobierno indirecto,
que permitié luego admitir con facilidad el autogobierno. Hubo un intento consciente
por equilibrar la administracién colonial y la tradicional autoridad de jefes, clanes y tri-
bus, introduciendo précticas democrdticas en consejos de distrito y ayuntamientos.

Hemos planteado en la hipdtesis un axioma importante, la democratizacién como
fenémeno mds probable en sociedades cuyas estructuras previas gozaban de legitimi-
dad. La colonizacién britdnica permitié mantener esa ficcién de legitimidad que se
habfa perdido, por el contrario, en los territorios de colonizacién francesa. El resulta-
do es que los estados de colonizacién anglosajona muestran mayor estabilidad y mejo-
res condiciones para la consolidacién democritica. Es el caso de Zambia, Namibia,
Reptiblica Sudafricana, Botswana, Zimbabwe o Tanzania. Incluso la antigua Somalia
britdnica, Somaliland. Si bien Somalia es un Estado sumido en el caos, dentro de ella
se han desarrollado subestructuras de poder mds o menos inestables y que carecen de
reconocimiento internacional. Una de ellas sin embargo es especial, se trata de
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Somaliland, cuyo funcionamiento politico es revelador. Somaliland es un buen ejem-
plo de como las estructuras tradicionales de poder pueden servir de base a un sistema
que se acerca mds que la mayoria a la democracia, utilizando la tradicién de gobierno
de una poblacién originalmente némada. Somaliland es hoy un Estado de facto, bas-
tante estable, habitado por poblaciones de tradicién némada para quienes el concepto
de Estado es tan extrafio como para otros africanos. Sin embargo, la estructura de “shir”
(conferencias) locales y nacionales ha permitido el equilibrio entre los diferentes cla-
nes y la eleccién periddica de un presidente y dos asambleas, una de delegados y otra
de ancianos elegidos por los consejos de los clanes. El resultado es un Estado mds legi-
timo, estable y democrdtico que la mayoria de los que existen en el Africa Subsahariana,
capaz de sobrevivir sin ayuda exterior y con medios econémicos infimos.

Por el contrario, los estados de tradicién francesa mds estables deben su estabili-
dad, como sucede en Gabén o en Senegal, al mayor éxito de la asimilacién practicada
por Francia durante el periodo colonial y a la menor heterogeneidad étnica. No trata-
mos de afirmar ni demostrar que es la colonizacién britdnica y no la francesa (o belga
y espafiola) la que favorece por naturaleza la democracia, pero es posible que la accién
britdnica de signo mds o menos democrdtico en los escalones inferiores de poder faci-
liten la asuncién del proyecto democritico ligéndolo a la propia tradicién de autori-
dad local. En los estados de colonizacién francesa la adopcidn del sistema republicano
y presidencial ha consolidado ejecutivos demasiado independientes y pricticas de poder
mds cercanas a las propias de un rey que al de un jefe de Estado democrdtico?.

Podemos asi resumir este apartado en cuatro puntos:

1. Las zonas del continente de tradicional presencia musulmana parecen mostrar
en general mayor estabilidad estatal, tanto en el Africa francéfona como angléfona:
Mali, Republica Centroafricana, Chad, Tanzania o Kenya. La razén hay que buscarla
en el contacto prolongado con estructuras de poder centralizado.

2. Los tetritorios de larga colonizacién europea, bdsicamente las antiguas colonias
portuguesas, no han desarrollado una especial estabilidad democrdtica, pero si nacio-
nal y estatal, requisito previo esencial para crear y consolidar una democracia: Angola,
Mozambique, Cabo Verde y Sao Tomé y Principe. La tnica excepcién es Guinea Bissau,
extremadamente inestable.

3. En las regiones de colonizacién britdnica se introdujeron prdcticas democrdti-
cas ligadas a la tradicién de poder local en los estratos inferiores de la administracidn,
lo que ha facilitado la estabilidad democrdtica posterior cuando aquella se ha dado:
Tanzania, Zambia, Botswana, Republica Sudafricana y Namibia.

4. En algunos estados de colonizacién francesa, belga y espafiola de fuerte asimi-
lacién, como Senegal o Gabén, la administracidn colonial obtuvo suficiente legitima-
cidn, facilitando la transicién democrdtica. En los demds estados desaparecen las
estructuras de poder tradicionales y no se crean otras nuevas de cierta legitimidad. Se
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generalizan los sistemas presidencialistas, luego autoritarios y las tensiones secesionis-
tas y étnicas: Congo, Republica Democrdtica del Congo, Rwanda, Burundi, Guinea
Ecuatorial, Togo, Costa de Marfil, entre otros.

Los estados pertenecientes o cercanos a los puntos 1 y 3 son los mds propicios para
la consolidacién democrdtica. Los estados de los grupos 2 y 4 los menos propicios, con
la salvedad de que los estados del grupo 2 poseen una identidad estatal no discutida,
lo que facilita la consolidacién una vez finalizadas las guerras civiles de Angola y
Mozambique. Los estados del grupo 4 tienen una identidad estatal en entredicho y una
tensién étnica creciente, lo que hace imposible a corto plazo la democracia. A este grupo
unirfamos el caso de Suddn, especial por tratarse de un Estado cuyo régimen de gobier-
no es fundamentalista y dictatorial, controlado por la poblacién blanca y musulmana
del norte. Estd envuelto en una guerra de aniquilacién fisica y cultural de las pobla-
ciones de raza negra, cristianas o animistas, del sur.

DEMOCRATIZACION Y CONSOLIDACION

Democratizacién

Antes de analizar la consolidacién democrdtica de acuerdo con los pardmetros fija-
dos por Linz y Stepan debemos establecer el conjunto de estados que constituyen una
democracia, es decir, aquéllos que cumplen siquiera formalmente los requisitos de la
definicién que hemos utilizado al comienzo de esta exposicién: alternativa posible de
poder y gobierno democrdtico, esto es, que intenten responder a las necesidades de los
ciudadanos sin establecer diferencias politicas entre ellos. Quedan fuera, por lo tanto,
los regimenes autoritarios y los de partido dnico porque carecen de las condiciones
minimas para la consolidacién, aunque en algunos se den los elementos que pudieran
permitir una transicién, como sucede en Nigeria tras la muerte del dictador Abasha.

Entre las razones que se han argiiido para explica el fracaso de la democracia en
Africa destacan la falta de reconocimiento histérico de derechos y libertades civiles y
politicas; las diferencias étnicas (pluripartidismo=plurietnismo), y la tradicional per-
sonificacién del poder, esta dltima defendida por Barraclough. En realidad, al estable-
cer este trio, mds que explicar su fracaso se estdn exponiendo obstdculos evidentes a la
democratizacién, no exclusivos de las sociedades africanas. De esta manera, los estados
que citemos como democrdticos deberfan haber sido capaces de iniciar la superacién
de esas trabas, que en realidad podrfan incluirse en las condiciones que R. Dahl* esta-
blecia para recorrer el camino hacia una poliarquia: secuencias histéricas, segmenta-
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cién subcultural y creencias de activistas politicos. Ya tenemos, por tanto, dos condi-
ciones: la existencia indiscutible del Estado y la superacién, cuando menos parcial, de
los obstdculos ligados a la tradicién.

Debemos tener en cuenta, ademds, que en Africa han existido en realidad dos pro-
cesos democratizadores. El primero, tras la independencia, constituyd un fracaso gene-
ralizado. La independencia politica y la democracia habian estado ligados con anterioridad
en ejemplos como el de EEUU, Finlandia o Israel. En todos ellos la independencia
supuso la victoria de la democracia. En el espacio subsahariano este proceso tuvo dos
caracteristicas: no siempre la independencia fue producto de la presién de élites demo-
créticas; y, sobre todo, existié una preferencia, la construccién estatal, que a veces obli-
g6 literalmente a la adopcién de gobiernos autoritarios capaces de hacer frente a las
numerosas secesiones (Katanga, Biafra, separacién entre Senegal y Mali, Cabinda entre
otras). La democracia fue en esos casos sacrificada.

El segundo proceso de democratizacién comenzé en 1990, tras la cumbre de la
OUA de ese afio, en la que los gobiernos africanos se comprometieron con la demo-
cracia insistiendo en mantener absoluta independencia y soberanfa, dos conceptos obse-
sionantes en un continente marcado por el neocolonialismo, el plurietnismo y las guerras
secesionistas. Esa segunda oleada tuvo su origen en factores exdgenos. El primero, el
desmoronamiento del bloque comunista, lo que arrastré a algunas dictaduras emble-
mdticas: Hisen Habré en Chad, Musa Traoré en Mali, Siad Barre en Somalia, Megistu
Haile en Etiopia o Samuel Doe en Liberia. El segundo, la nueva actitud de los donan-
tes de ayuda occidentales, que comenzaron a condicionarla al mayor o menor grado de
respeto de los derechos fundamentales.

La transicién se ha operado mediante la celebracién de una conferencia nacional, a
la cual sigue un referéndum constitucional y unas elecciones. Asf sucedié en Nigeria,
Ghana, Sierra Leona, Tanzania, Gambia, Camertin, Angola, Guinea-Bissau, Burundi o
Rwanda. En todos los casos fue patente la utilizacién de complejos mecanismos para con-
servar el poder por parte de los anteriores hombres fuertes y en numerosas ocasiones el
proceso se ha visto desbordado por la guerra o la vuelta de un sistema autoritario. Fue el
caso de Nigeria, Rwanda, Burundi, Guinea-Bissau, Burkina-Faso y Costa de Marfil. En
otros casos, como ha sucedido en la Repuiblica Democrética del Congo, el proceso revo-
lucionario y violento no ha supuesto la instauracién de un régimen democrdtico.

Los estados donde el proceso democrdtico ha enraizado cumplen las tres condicio-
nes que hemos planteado: existencia del Estado, legitimidad de las estructuras politicas
a sustituir o modificar y posible andlisis de acuerdo con criterios no especificamente pen-
sados para ellos. Los estados son los siguientes: Burkina-Faso, Mali, Niger, Cabo Verde,
Gambia, Senegal, Benin, Reptiblica Centroafricana, Sio Tomé y Principe, Gabdn, Kenya,
Tanzania, Etiopia, Angola, Mozambique, Zambia, Zimbabwe, Botswana, Namibia,
Madagascar y Suddfrica. Todos ellos respetan, al menos formalmente, la posibilidad de
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alternancia en el poder, criterio elemental que hemos considerado al definir la demo-
cracia y que nos permite dejar a un lado a aquellos que, incluso manteniendo el recurso
al voto popular, constituyen sistemas unipartidistas. Entre éstos, no lo olvidemos, exis-
ten importantes diferencias que van desde la razonable estabilidad y respeto de derechos
bdsicos como en Uganda a la dictadura més tradicional de Guinea Ecuatorial.

Consolidacién

Cinco son las condiciones que Linz y Stepan consideran necesarias para asegurar
la consolidacién de un sistema democritico®:

1. Condiciones que permitan el desarrollo de una sociedad civil democrdtica.

2. Una sociedad politica que disfrute de autonomia.

3. Proteccién efectiva de derechos fundamentales y politicos.

4. Una estructura burocrdtica util para el Estado democrdtico.

5. Lo que ambos autores denominan “sociedad econémica”.

Las dos primeras condiciones pueden tratarse de forma conjunta, pues son comple-
mentarias. Por sociedad civil hacemos referencia al marco seguro y auténomo en el que
son posibles asociaciones y solidaridades multiples. Stepan la define como el conjunto de
movimientos sociales y organizaciones civicas de todo tipo que intentan configurar un
entramado de acuerdos formales ¢ informales para asi poder expresarse y perseguir sus
propios intereses. Por sociedad politica debemos entender el marco donde los actores poli-
ticos compiten con garantfas por el control del poder politico. Linz y Stepan defienden
la necesidad de una sociedad civil fuerte tanto durante la transicién como durante la con-
solidacién. Sin embargo, si por algo se caracterizan los estados subsaharianos en términos
generales es por la debilidad de las sociedades civiles y, sobre todo, por la influencia en
ambas, la civil y la politica, de las tensiones creadas por el plurietnismo.

La etnia, a la que ya hemos hecho referencia al tratar el Estado, condiciona la apa-
ricién de partidos y asociaciones, y controla con frecuencia los poderes locales. En estas
condiciones, incluso all{ donde existe un sélido sistema de partidos, como en Suddfrica,
la consolidacién democrdtica se hace mds compleja. Pero no por ello es imposible. Las
dudas a este respecto derivan del propio concepto de Estado-nacién, procedente de
Europa e incorporado a la vida politica universal. En el Africa Subsahariana, la propia
necesidad de asegurar la pervivencia del Estado, primero, y luego la voluntad de emu-
lar a las antiguas metrépolis impusieron una construccién estatal unitaria, que en rea-
lidad no fue tal. Y no lo fue porque a menudo era la etnia mayoritaria la que terminaba
capitalizando el aparato estatal y su brazo armado, el ejército. Un ejemplo es Guinea
Ecuatorial y el enfrentamiento, ya antes incluso de la independencia, entre bubis y fang.

Para solventar este problema es necesario articular criterios flexibles de distribucién
del poder y llevar a cabo politicas que eviten enfrentamientos mayores. Hay que recordar
que la divisién étnica no siempre coincide con la lingiiistica o religiosa. No todo son dife-
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rencias. Una férmula podria ser el respeto de las pricticas tradicionales que pudieran ser
adaptadas a las exigencias democrdticas, como ha sucedido en Somaliland, o en Sudéfrica,
con el reconocimiento parcial de elementos diferenciales, en particular a los zultes.

En este marco la sociedad civil tiene poco espacio donde desarrollarse, pero lo tiene.
Zambia, Zimbabwe, Botswana, Namibia o Sudéfrica son buenos ejemplos, aunque en
todos ellos hay un elemento extrafio a la tradicién africana, la existencia de un notable
grupo de ciudadanos de origen europeo. En todo caso, la organizacién de la sociedad
civil en torno a pardmetros socioculturales no es malo por naturaleza, mdxime si sirve
para consolidar los rudimentos democrdticos. Este fenémeno también afecta a la vida
politica, pues los partidos representan con frecuencia intereses parciales y étnicos, pero
este fenémeno tiene menor relevancia probablemente por el convencimiento existente
en el seno de las clases politicas de los estados mencionados de la necesidad de unidad.
En general los grandes partidos en todos los estados pluralistas del continente preten-
den, al menos, superar el estrecho marco de la etnia o la tribu. Es el caso del Partido
Democrdtico de Botswana, la Alianza Democrdtica de Namibia y el Congreso Nacional
Africano y el Partido Nacional en Suddfrica.

Las férmulas para superar esta division étnica y su influencia sobre la sociedad civil
y politica no son numerosas. Linz y Stepan plantean una que ellos consideran adapta-
ble a Europa del Este, la creacién de naciones-Estado frente al tradicional Estado-nacién.
Un ejemplo de nacién-Estado serfa Suiza, o incluso los Estados Unidos. Es decir esta-
dos que son capaces de generar una fuerte lealtad siendo multiculturales o multina-
cionales. Esta férmula también es aplicable a los estados que estamos analizando,
embarcados ya en un proceso de consolidacién democrdtica. Y los mejores ejemplos,
sin duda, los ofrecen de nuevo los estados de colonizacién britdnica: Suddfrica, Namibia,
Botswana, Zambia e incluso Tanzania. Los estados como Senegal y Gabdn se benefi-
cian de una menor pluralidad étnica y por tanto el proceso alli si puede dirigirse a la
creacién de un Estado-nacién. De hecho en esos estados la sociedad civil tiene otras
caracteristicas, mds vinculada a movimientos estudiantiles, como en Etiopfa, 0 a rami-
ficaciones de partidos, que a consideraciones étnicas. Es el caso en Gabédn de la Asociacién
Nacional de Lefiadores, ya consolidada como partido politico, o el peso especifico de
las asociaciones de funcionarios en pafses como la Republica Centroafricana.

Respecto a la condicién 3, la proteccién efectiva de los derechos fundamentales estd
intimamente ligada a la necesidad de que el Gobierno se comporte de forma democriti-
ca, esto es, de acuerdo con las normas de un Estado de derecho, una de cuyas manifesta-
ciones es el principio de legalidad. El Estado y la administracién deben estar sometidos
en su funcionamiento a la ley, que debe establecer procedimientos para su control.

Este elemento es importante. Es el que permite distinguir democracias formales
y efectivas, el que permitié desarrollar el concepto de democracia no liberal, al que ya
hemos hecho referencia. Este factor nos ha permitido separar del grupo de estados en
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condiciones de consolidar su democracia a aquellos que no garantizan ese principio,
aunque ello resulte paraddjico en algunos casos:. asi, Uganda, con un régimen unipar-
tidista que no calificamos de democrdtico, posee un sistema de garantfas legales mds
efectivo que Angola, que es un estado multipartidista. En dltima instancia podrfamos
discutir que es mds importante, la democracia en s misma o las garantias de derechos,
en cuyo caso Uganda saldria mejor parada. Pero hemos optado por un concepto rigi-
do de democracia que exige, entre otros, el reconocimiento de los derechos politicos.

Entre los estados seleccionados también hay diferencias. Estdn mds cerca de la con-
solidacién Senegal, Cabo Verde, Gabdn, Sao Tomé y los estados angléfonos de Africa
Austral. Estdn mds alejados Angola, Mozambique, Mali o Niger. Pero incluso en éstos,
aunque se encuentran verdaderos obstdculos para hacer efectivo el principio de legali-
dad, existe un compromiso general de acatarlo. Este convencimiento es imprescindi-
ble para asegurar la consolidacién. Los dos obstdculos que han tenido que ser superados
para aceptar el principio de legalidad han sido el factor psicoldgico, es decir, el recha-
zo de la democracia como sistema que fomenta la division y el conflicto; y la tenden-
cia a elaborar constituciones programdticas con escasos capitulos procesales que garanticen
los derechos reconocidos. Una Constitucién abstracta, poco comprometida y dema-
siado genérica en sus pronunciamientos en torno al sistema politico o los derechos esen-
ciales, equivale poco mds que a un programa de gobierno y no a un conjunto de normas
que permitan el correcto funcionamiento de instituciones democrdticas.

Los paises seleccionados, todos en mayor o menor medida, se enfrentan a esos obs-
tdculos. La ventaja la poseen, en este como en los demds aspectos, los estados anglofo-
nos de Africa Austral, en donde las minorfas blancas de origen europeo han detentado
el poder hasta épocas muy recientes; y los estados francéfonos de Senegal, Benin y
Gabdn, donde la tradicién administrativa francesa estd bien arraigada y ha inspirado
el sistema presidencial y republicano. Pero en estos tres dltimos casos, no lo olvidemos,
los factores que mds han influido son similares a los de Africa Austral, la tradicién legi-
timada de gobierno consolidada con la intensa asimilacidn y la existencia de una clase
politica e intelectual formada en Francia y participe durante afios de las instituciones
ideadas en el seno de la extinta Unién Francesa, hecho que también se da en Burkina-
Faso, Mali y Niger con menor intensidad.

En cuanto a la condicién 4, Stepan y Linz insisten en la necesidad de un sistema
burocrdtico que facilite la labor de los partidos y dirigentes politicos. En realidad su
existencia previa no debe tomarse como una necesidad sustancial; esta burocracia puede
crearse, aunque no hay duda de que supondria un problema afiadido a los que ya de
por si genera un proceso de consolidacién democrdtica.

La condicién esencial que debe darse para que el entramado burocrdtico existen-
te sea de utilidad en el proceso de consolidacion es la profesionalidad razonable de los
trabajadores de la administracidn, tnica forma de que ésta se encuentre comprometi-
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da con el cumplimiento de la ley y la garantfa de derechos. Esta administracién se encar-
ga ademds de la exaccién de impuestos y es evidente que sin dinero, cuya recaudacion
requiere cierta eficacia, no hay democracia. Por tanto, unas burocracias profesionales
o crecientemente profesionalizadas, una presencia adecuada de la administracién en
todo el territorio, una administracién de justicia eficaz y el respeto frecuente de nor-
mas de actuacién democrdticas facilitan la consolidacién democritica. Todos los esta-
dos seleccionados poseen rancias tradiciones administrativas. Podemos decir que hay
una gran intensidad burocrtica en los estados anglofonos de Africa Austral, debido a
su mayor desarrollo econémico; una intensidad media en Senegal, Benin, Gabén y
Etiopfa, y una menor intensidad en los demds estados del grupo. En algunos paises, de
hecho, como en la Republica Centroafricana o Senegal, los funcionarios constituyen
una fuerza activa capaz de influir en la marcha del Gobierno convencidos de la rela-
cién de dependencia entre sus intereses y la democracia. Algo impensable, por ejem-
plo, en la Repuiblica Democrdtica del Congo, donde dificilmente se puede hablar de
administracién. Es decir, la garantia de derechos y la exigencia de su aplicacién, pre-
caria como es en algunos casos (Angola, Mozambique o Mali) contrasta con la lamen-
table falta de despliegue de fuerzas de seguridad, origen de inseguridad a menudo;
carencia de jueces y funcionarios e insuficiencia de medios con que cuentan la mayo-
ria de las naciones excluidas de este grupo. Aunque no sucede en todas, como hemos
recordado varias veces: Uganda o Nigeria s{ poseen una estructura burocritica sélida,
lo que en su momento facilitard la democratizacidn, si ésta llega a producirse.

Por dltimo, respecto a la condicién 5, al referirse a la “sociedad econémica”, Stepan
y Linz incluyen dos premisas: una democracia consolidada es incompatible con una
economfa intervenida y es incompatible también con un mercado absolutamente libre.
Este planteamiento estd ligado sin duda al fin de las economias dirigidas del antiguo
bloque del Este, que ha supuesto en Africa la desaparicién de numerosos regimenes
que justificaban su existencia autoritaria en la necesidad de desarrollo. Las dos premi-
sas parecen evidentes y estdn unidas a los postulados del liberalismo constitucional occi-
dental, siempre ligado a altas cotas de libertad econémica.

En el Africa Subsahariana la cuestién adquiere sin embargo otras connotaciones,
porque el problema es, como plantedbamos en la introduccién, si el subdesarrollo de
numerosos estados es una cortapisa a la democracia y si este subdesarrollo de cardcter
estructural requiere un tratamiento por parte de analistas econémicos distinto al de
otras zonas del planeta. En cualquier caso los estados que analizamos, de creciente con-
solidacién democrdtica, poseen todos economfas de libre mercado, un Estado razona-
blemente sélido que garantice un marco estable a la economia y, en algunos casos, una
situacién econémica envidiable en el continente mds pobre del planeta. Esto no es sufi-
ciente para pensar que la democracia s6lo es posible en paises econémicamente desa-
hogados. Algunos estados de los analizados como democriticos, como Sio Tomé, Mali
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o Niger son ejemplos evidentes de que la pobreza y la escasez de recursos no son incom-
patible con la democracia. Lo que s es cierto es que la democracia parece distribuir con
mayor eficiencia los recursos y generar un espacio de seguridad que favorece el desa-
rrollo econémico. Es lo que ha sucedido en Somaliland, dentro de la virtual Somalia
(Somaliland no ha sido incluida en la lista de paises democrdticos porque carece de
reconocimiento internacional) o en Cabo Verde y Tanzania.

En dltima instancia, podemos decir que cualquiera que sea el nivel de desarrollo
econdémico, la capacidad de un Estado para garantizar un sistema libre de mercado e
intervenir alli donde las necesidades sociales lo exigen depende de los factores analiza-
dos: Estado funcional, burocracia profesional, un sistema de partidos y una sociedad
civil dindmica. Sin esos elementos de contrapeso un sistema capitalista sin barreras
puede poner en serio peligro la democracia, es lo que Schumpeter denomina “des-
truccién creadora”, esto es, el capitalismo se basa conceptualmente en el equilibrio,
pero en la prictica se ve arrastrado al desequilibrio con el rosario de desigualdades e
injusticias que acarrea *.

CONCLUSION

Creemos haber demostrado los tres axiomas de la hipdtesis planteada, a saber:

1. La democratizacién de los estados de Africa Subsahariana puede ser analizada
con pardmetros similares a los utilizados en otras regiones. Las teorfas que ensalzan la
contraposicién entre valores locales endégenos y valores democrdticos importados no
tiene en Africa, como en Iberoamérica o en Asia, ningtn sentido. En este caso, los esta-
dos con democracias consolidadas o en fase de consolidacidn se cifien, mejor o peor, a
los requisitos establecidos por Stepan y Linz pensando sobre todo en Europa del Este.

2. La existencia indiscutida de un Estado es un requisito elemental. Este es pro-
bablemente el obstdculo mds importante para la democratizacién de numerosas socie-
dades subsaharianas, un problema ligado directamente al pasado colonial y al
plurietnismo.

3. La democracia enraiza y se consolida preferentemente alli donde las estructu-
ras politicas posefan una razonable legitimidad, basada en la mayor asimilacién de con-
ceptos europeos o en la adaptacién de formas tradicionales de poder.

;Tiene futuro la democracia en Africa Subsahariana? La respuesta debe ser afir-
mativa. Pero eso no quiere decir que no vayan a persistir los problemas y obstdculos,
el menor de los cuales no es la globalizacién y el rechazo de la modernidad provocado
por aquélla en numerosas regiones no occidentales. Los procesos de consolidacién serdn
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lentos, tendrén altibajos, pero siempre serdn mejores, estamos de acuerdo con Guillermo
O’Donnell, que la falta absoluta de libertades. Por lo demds, el problema étnico, sien-
do grave como es, no se trata de una dificultad estrictamente singular. La cuestidn racial
la sufren también naciones desarrolladas, como los Estados Unidos?®.

Por tltimo, quizd el peligro mds claro para el Africa Subsahariana sea el riesgo de
desbordamiento, esto es, el iniciar o consolidar una democracia cuando las naciones
mds avanzadas se enfrentan ya a retos como el desarrollo tecnolégico, la integracidn
econdémica internacional o la crisis supuesta del Estado-nacién. Hacer frente a todos
los retos al mismo tiempo, sin grandes medios como es el caso, es una tarea casi impo-
sible. Pensemos que los estados subsaharianos, con alguna excepcién en Africa Austral,
deben realizar a un tiempo tareas como democratizar, consolidar el Estado, asegurar
un cierto desarrollo econémico, hacer frente a las fuerzas del mercado y tendencias tec-
nolégicas; en definitiva, retos que superan con mucho las posibilidades de la mayoria
de los pequeiios, frégiles y recientes estados subsaharianos. Sucede sin embargo que ni
siquiera en este caso parece haber alternativa a una gradual expansién de los principios,
valores e instituciones democrdticos.
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El Forum 2004
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(ElI Acuerdo-marco relativo al
Forum Universal de las Culturas-Barcelona 2004)
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RESUMEN

En abril del 2004 se inaugurara en Barcelona el Férum 2004, que desarrollara actividades en torno a
tres grandes temas: condiciones de paz, desarrollo de la ciudad sostenible y diversidad cultural. La ori-
ginalidad de este evento ha estado presente desde el principio ya que su creacion parte de un acuer-
do muy particular alcanzado entre la UNESCO vy el Consorcio 2004, integrado este Ultimo por el Gobierno
espanol, la Generalitat de Catalunya y el Ayuntamiento de Barcelona. Incorporar a entidades descen-
tralizadas a un convenio suscrito con una organizacion internacional, aunque sea a través de la férmula
del consorcio, no es muy frecuente. Esto genera ciertas dudas acerca del valor de dicho acuerdo, pero
también muestra que es posible encontrar formulas de colaboracion entre tres instancias de poder en
una materia, las relaciones internacionales, reservada tradicionalmente y en exclusiva a las autoridades
centrales. La busqueda de modelos de cooperacion (o el rechazo a encontrarlos) entre el Estado espa-
Aol y sus entidades descentralizadas para abordar asuntos que van mas alla de las fronteras estatales
sigue siendo un tema de actualidad, y el Acuerdo-marco con la UNESCO es un ejemplo, pero hay otros.
Se trata, pues, de analizar si este pacto constituye un auténtico instrumento de colaboracién entre
diversas entidades y responde, asi, a los objetivos del Férum.

Palabras clave: Férum 2004, UNESCO, Espafia, Barcelona, cooperacion, relaciones culturales.
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A finales de 1997 el Estado espafiol presenté en la UNESCO un proyecto para
crear un espacio, denominado Férum 2004, en donde pudieran desarrollarse activida-
des relacionadas con tres grandes temas:

1. Condiciones de la paz.

2. Desarrollo de la ciudad sostenible.

3. Formas de proteger y promover el respeto a la diversidad cultural.

En realidad, el impulsor de este proyecto fue el Ayuntamiento de Barcelona, pero
como no tenfa capacidad para solicitar de la UNESCO su aprobacién, ya que ni la nor-
mativa interna espafiola ni los estatutos de la organizacién se lo permitian, tuvo que
ser el Estado espafol quien oficialmente lo presentara. En la 292 reunién de la
Conferencia General de la UNESCO de 1997 se decidié secundar la propuesta del
Férum, cuya planificacién y ejecucién se dejé en manos del Consorcio 2004, forma-
do por el Ayuntamiento de Barcelona, la Generalitat de Catalunya y el Gobierno espa-
fiol. Asimismo se decidié que la UNESCO se convirtiera en su asociado principal en
las condiciones que luego se verdn. Finalmente el Férum se inaugurard el 23 de abril
del 2004 coincidiendo con el dfa mundial del libro y se prolongard hasta septiembre
de ese mismo afio.

La originalidad del Férum empieza desde su misma creacién. El acuerdo que lo
fundamenta se inserta en una resolucién de una organizacién internacional. Ademds
estd suscrito por dos organismos muy distintos: la UNESCO y el Consorcio 2004. Los
ejemplos de “asociacién” entre la administracién central y entidades territoriales del
Estado espafiol para tratar aspectos relacionados con el dmbito internacional, como es
este caso, no son abundantes. En dicho dmbito las relaciones entre unos y otros no
siempre han sido cordiales. Ahora bien, mds alld de su originalidad, o quizds por este
motivo, es posible que el acuerdo de creacién (en adelante Acuerdo-marco) y la capa-
cidad juridica de las entidades signatarias adolezca de algunas ambigiiedades que inci-
dan en la consecucidén de los objetivos del Férum. Estas cuestiones son las que nos
proponemos analizar en las siguientes pdginas.

EL ACUERDO-MARCO

Para saber los efectos que puede generar este acuerdo, lo primero que hay que hacer
es identificar su naturaleza juridica, lo que no serd fécil. Su insercidn en una resolucién
de una organizacién internacional no es suficiente para determinarla; aunque queda claro
que no es un tratado internacional, ya que éstos son pactos suscritos entre sujetos de dere-
cho internacional (en general estados u organizaciones internacionales) que estdn regidos
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por el derecho internacional publico. La falta de subjetividad internacional de una de las
partes, el Consorcio 2004, impide que el Acuerdo-marco se incluya dentro de esta cate-
gorfa. Ademds del texto del acuerdo tampoco se desprende que deba aplicarse el derecho
internacional publico; mds bien entrarfa dentro del grupo de convenios suscritos entre
entidades publicas extranjeras que no se consideran tratados internacionales.

Dentro de este (gran) grupo, G. Burdeau distingue entre:

— acuerdos entre ministerios de distintos paises;

— acuerdos concluidos por establecimientos que poseen una personalidad moral

distinta de la de los Estados interesados;

— acuerdos concluidos por colectividades territoriales;

— acuerdos hibridos'.

La propia autora reconoce que existen numerosos ejemplos de esta tltima clase de
acuerdos, lo que demuestra no sélo la dificultad de clasificarlos sino también la de expli-
car jurfdicamente qué son. Estas dificultades también se extienden al Acuerdo-marco,
que oscilarfa entre el segundo grupo enunciado y el de los “hibridos”.

Existen otros términos que definen cierto tipo de acuerdos internacionales distintos
de los tratados, como los arranjements administratifs. J-P. Plouffe dijo que eran, para el
caso concreto de Canadd, ententes escritos de cooperacién de cardcter no obligatorio (en
derecho internacional) concluidos entre agencias y ministerios de Canadd y sus homélo-
gos extranjeros para desarrollar materias principalmente de orden administrativo o técni-
co que, en el interior, recaen en el 4mbito de sus actividades’. Sin embargo el Acuerdo-marco,
seglin esta definicidn, no serfa un arranjament administratif. Asi como tampoco serfa un
acuerdo en que el Estado representaria la voluntad de alguna de sus colectividades terri-
toriales tipo el Acuerdo de Karlsrubhe de 1996 entre la RFA, Francia, Luxemburgo y Suiza
en la que esta dltima actuaba en nombre de los Cantones de Soleure, Bile-Ville, Bale-
Campagne, Argovia y Jura; ni serfa un acuerdo en que el Estado participarfa al lado de
alguna de sus entidades como el Convenio de Isselburg de 1991 sobre cooperacién trans-
fronteriza de colectividades territoriales, u otros organismos publicos entre Paises Bajos y
la RFA, que era parte contratante junto con los linder Niedersachsen y Nordrhein-Westfalen.
Ni tan siquiera trasladando la cuestién de la naturaleza del Acuerdo-marco al derecho inter-
no espafiol, se consigue una respuesta satisfactoria, puesto que no hay normativa al res-
pecto. Se puede deducir que no es un tratado internacional porque no se ha publicado en
el BOE, obligacién preceptiva para éstos (art. 96 CE). Pero fuera del émbito de los trata-
dos, tampoco seria aplicable el Real Decreto de 1997, tinica normativa sobre acuerdos sus-
critos entre entidades territoriales espafiolas y extranjeras, que sélo regula la publicacién
de acuerdos transfronterizos o concluidos entre entidades vecinas.

No obstante, aunque no sea posible precisar su naturaleza juridica, por el nombre
que recibe, por su contenido y por las obligaciones asumidas por las partes, no hay duda
de que se trata de un acuerdo concluido entre una entidad publica espafiola y una orga-
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nizacién internacional del que emana una voluntad reciproca de cooperacién. Dicha
voluntad de cooperacién se desprende de los siguientes compromisos por parte de los
organismos contratantes:

— mutua informacién;

— enviar un representante de cada una de las partes;

— compromiso de la UNESCO de difundir la obra del Férum 2004;

— facilitar el establecimiento de contactos;

— deber del Director de la UNESCO de informar una vez al afio al Consejo

Ejecutivo de la marcha del Férum;

- autorizar el uso del sello de la UNESCO.

El Acuerdo-marco también establece dos limites que hay que tener en cuenta: uno,
la obligacién de no vulnerar el Tratado de Exposiciones Universales de 1928 (poste-
riormente reformado) y otro, que el desarrollo del Férum no comporte ninguna carga
financiera para la UNESCO. La exigencia de no vulnerar el Tratado de 1928 se justi-
fica porque el Estado espaiiol es parte del mismo y lo compromete juridicamente. Por
eso se insistid desde el principio, en que el Férum no podia equipararse con una expo-
sicidn internacional propia de los estados, y que el Gobierno espafiol no debia invitar
a los demds paises a participar de la forma que lo harfa si fuera una exposicién inter-
nacional como, por ejemplo, autorizando la instalacién de pabellones estatales. En el
fondo, lo que se intenta es alejar la creacién del Férum de las actuaciones mds tradi-
cionales de los estados u organizaciones internacionales y de paso evitar que su puesta
en marcha, comprometa al propio Estado espaiiol.

Respecto al segundo de los limites ;qué interés puede tener el Consorcio 2004 en
animar a la UNESCO a que sea socio principal del Férum? El Acuerdo-marco sefiala
que esta organizacidn no contribuird econémicamente a sufragar el Férum. Sin embar-
go su apoyo en otros dmbitos puede ser relevante: piénsese en el establecimiento de
contactos y difusién del evento. Aunque Barcelona pretenda atraer instituciones terri-
toriales diversas, ademds de estados u organizaciones internacionales, es evidente que
el papel de la UNESCO en este campo es mayor.

Por tanto, el Acuerdo-marco, ademds de tener una naturaleza juridica dudosa, es
un convenio de cooperacién genérico y, como se ve en las obligaciones asumidas por
las partes, precisa ulterior desarrollo. Esto genera confusiones, por ejemplo, que no sea
obligatorio publicar el Acuerdo-marco en el BOE mientras que el convenio de cola-
boracién, suscrito entre los tres poderes puiblicos para la celebracién del Férum, sf?, por
imperativo legal’. Los diarios se han hecho eco de algunas criticas contra los organiza-
dores del Férum por su falta de transparencia en la adjudicacién de proyectos, pero es
que el propio Acuerdo-marco es ya “insélito” para el derecho. Esto por si solo no basta
para explicar las criticas sobre la opacidad del proyecto, aunque creo, es un elemento
mds que intensifica su oscuridad.
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LAS ENTIDADES SIGNATARIAS

La naturaleza de las entidades que intervienen en el Férum es muy heterogénea: la
UNESCO y el Estado espafiol son sujetos de derecho internacional publico mientras que
la Generalitat de Catalunya, el Ayuntamiento de Barcelona o el propio Consorcio 2004
no. Por otra parte, la UNESCO es una organizacién cuyos miembros de pleno derecho
son los estados, de manera que los contactos entre ésta y el Ayuntamiento de Barcelona,
si se quiere llegar al mds alto nivel, pasan necesariamente por el Estado espafiol.

El proceso funciona de la siguiente manera: la Conferencia General determina la
orientacién general de la organizacién en la que cada Estado miembro tiene un voto. No
se ha previsto, por tanto, el derecho de voto de entidades no estatales siguiendo la estruc-
tura cldsica de los 6rganos principales de las organizaciones internacionales. Posteriormente
el Consejo Ejecutivo se responsabiliza de la ejecucién de las actuaciones aprobadas por la
Conferencia General. El Acuerdo-marco se aprobd siguiendo este proceso: Espafa pre-
sentd a la Conferencia General la oferta de Barcelona de organizar el Férum 2004, pro-
puesta que fue aprobada en su 292 reunién de 1997. Posteriormente el Consejo Ejecutivo
adoptd en su 1562 reunidn de 1999 el Acuerdo-marco que establecta las relaciones entre
el Consorcio 2004 y la UNESCO, y autorizé al Director General a firmarlo en nombre
de la organizacién. Dicho acuerdo podria incluirse dentro de las actuaciones que desarro-
llan algunas instituciones internacionales para acercar su trabajo a la sociedad civil. Ejemplos
de ello se encuentran en la creacién de oficinas de representacién de entidades locales en
paises miembros del Consejo de Europa, iniciativas del secretario general de Naciones
Unidas con empresas o ciudades, o las mismas relaciones de la UNESCO con varios acto-
res. No obstante, existe un interés en dejar claro que tales actuaciones no implican la atri-
bucién o el reconocimiento de subjetividad internacional de las entidades no estatales.

Respecto a los tres poderes implicados en el Consorcio 2004 cabe sefialar que la
Constitucidn espafiola reserva al Estado (las autoridades centrales) la competencia exclu-
siva en materia de relaciones internacionales (art. 149.1.3). La imprecisién de esta mate-
ria ha sido objeto de criticas y de diversas interpretaciones del Tribunal Constitucional
mds o menos favorables a los intereses de las entidades descentralizadas espafiolas. Pero
hasta la fecha ha habido una cierta aceptacién de que dichas entidades pueden desa-
rrollar actuaciones con incidencia internacional, como la firma de acuerdos con entes
extranjeros, exposiciones o ferias en otros paises, viajes, encuentros, conferencias, y
siempre que no se invada el "nicleo duro” o esencial de la actuacién internacional que
pertenece al Estado. Seguramente, un acuerdo firmado sélo por el Ayuntamiento de
Barcelona y la UNESCO para crear un foro de estas caracteristicas, serfa contrario al
derecho interno. En las dltimas interpretaciones del articulo 149.1.3 CE el Tribunal
Constitucional ha considerado que las relaciones con otros sujetos del derecho inter-
nacional puablico son competencia exclusiva del Estado, y la UNESCO lo es.
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Por tanto, se ha buscado una férmula juridica en la que pudieran estar los tres
poderes sin vulnerar el derecho interno: el Consorcio 2004 es, en definitiva, el que sus-
cribe el Acuerdo-marco con la UNESCO. Se trata de una entidad publica de cardcter
asociativo, regida por la Ley 30/1992 de régimen juridico de las administraciones puabli-
cas y que no representa al Estado en el 4mbito internacional. Con ello se consigue que
el Estado espafiol no asuma obligaciones internacionales, pero si que se implique, y al
mismo tiempo, satisfaga las expectativas de algunas entidades territoriales de nuestro
pais de realizar actividades con impacto internacional.

Aunque la férmula del consorcio para colaborar en el terreno internacional sea nove-
dosa, no significa que el ordenamiento interno no tenga mecanismos que inciten a la cola-
boracién del Estado con sus entidades; lo que ocurre, es que no se han utilizado demasiado.
Sin ir mds lejos, el articulo 27.4 del Estatuto de Catalunya, permite a la Generalitat solici-
tar del Gobierno espaiiol la negociacién de tratados. En 1979, afio de aprobacién del Estatuto,
era dificil imaginar la variedad de actuaciones que podian desarrollar las comunidades auté-
nomas relacionadas con el exterior sin invadir la competencia exclusiva del Estado’. Algunas
de ellas menos problemdticas, incluso, que la negociacion de tratados, como en este Acuerdo-
marco, en que el Estado espafiol no actda como sujeto de derecho internacional publico.
La cldusula de negociacién prevista en el Estatuto cataldn (y en otros Estatutos de autono-
mia) deberfa abarcar también estos otros acuerdos que no son tratados. Aun asi, el proble-
ma no estarfa aqui, sino, como han sefialado algunos autores, en que el Estado no estd
obligado a aceptar, ni siquiera a contestar, a las demandas de las comunidades auténomas,
ya que esta cldusula no puede afectar a la elaboracién de un tratado que es competencia
exclusiva de la autoridad central. No obstante, teniendo en cuenta que muchos de estos
supuestos no invaden ni erosionan el poder estatal en materia de relaciones internacionales,
tal vez serfa interesante encontrar alguna férmula juridica que obligara a los estados a tener
en cuenta, también en el 4mbito internacional, las pretensiones de la sociedad civil o de las
entidades publicas que la representan. La misma administracién espafiola seguin se desprende
de la Ley 30/1992 debe “prestar, en el 4mbito propio, la cooperacién y asistencia activas
que las otras administraciones pudieran recabar para el eficaz ejercicio de sus competencias”
(art. 4.d). Y al revés ;deberfa ser una obligacién para las comunidades auténomas instar la
negociacién de “acuerdos” (no sélo de tratados) con el Estado que les puedan beneficiar?

OBJETIVOS DEL FORUM Y COOPERACION

Al final, visto el acuerdo y las partes que lo suscriben, se llega a la pregunta de si un
pacto de estas caracteristicas es apto para conseguir los objetivos propuestos por el Férum.
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Segin dispone el texto del Acuerdo-marco, el Férum pretende “facilitar el didlogo entre
los pueblos, las culturas y las civilizaciones y promover los valores relacionados con la
tolerancia y la paz”. Es evidente que la consecucién de este gran objetivo pasa por el inter-
cambio de ideas y/o la colaboracién de todo tipo de entidades. Los términos pueblos,
culturas, civilizaciones, sin mds especificaciones, permiten englobar a infinidad de orga-
nismos o entidades muy distintas entre si. Bajo este prisma, el propio Acuerdo-marco
concebido y suscrito por entidades tan dispares como el Consorcio 2004 y la UNESCO
sirven a este gran objetivo. De hecho, la identificacién del objetivo del Férum con los
de la UNESCO se dio desde el principio. El Estado espafiol cuando presenté el proyec-
to ante la Conferencia General ya dijo que el Férum era “una iniciativa que se inspira
en los principios y resoluciones de la UNESCO” y en la resolucién de 1999, la misma
Conferencia General constaté que los objetivos del Férum no sélo estaban relacionados
con los de esta organizacién sino que ademds el Férum podia “contribuir con gran fuer-
za a la realizacién de los objetivos de la UNESCO”. También la resolucién se aprobé
por unanimidad, lo que refleja su grado de aceptacién. Posteriormente la resolucion del
Consejo Ejecutivo, aunque se aparté de la total identificacién de objetivos, afirmé que
éstos eran “muy similares a los de la UNESCO”.

Ahora bien, no basta con suscribir la propuesta del Férum para conseguir el did-
logo y la promocién de valores de paz, sino que hace falta la colaboracién de, al menos,
las entidades implicadas, tanto en la fase de preparacién como en su posterior desa-
rrollo. Para que el Férum fuera un modelo de cooperacién, las instituciones no debe-
rfan poner barreras en el desarrollo de las propuestas, al contrario, deberfan facilitarlas.
Por eso pensamos que el Férum, en potencia, constituye un buen ejemplo de coope-
racién: el propio Acuerdo-marco dispone expresamente que tiene por objeto “instituir
un marco de cooperacién entre la UNESCO y el Consorcio Barcelona 2004”. La bus-
queda de un modo de no vulnerar el Tratado de 1928 sobre exposiciones universales
constatd el esfuerzo por sacar adelante el proyecto.

Por su parte, los tres poderes publicos desde el momento en que firmaron el Convenio
para implementar el Férum manifestaron su voluntad de colaborar juntos y asi se despren-
de de la Orden de 1999¢. De hecho habfa dos posibilidades para constituir el Férum y, en
nuestra opinion, se optd por la que mejor cumplia sus objetivos: una, que el Estado hubie-
ra invocado su competencia exclusiva en las relaciones internacionales, y hubiera asumido
él mismo el compromiso del Férum, dejando su ejecucién al Ayuntamiento de Barcelona
y a la Generalitat de Catalunya. Otra, la elegida, fue utilizar la competencia en cultura en
la que los tres poderes tenfan atribuciones para crear el Féruny’. La férmula escogida con-
tribuye a reforzar la teorfa de que para desarrollar las competencias internas, a veces, es nece-
sario realizar actividades con entidades extranjeras. En cualquier caso, disminuye las distancias
que separan unos y otros en asuntos internacionales. Ademds, y esto es importante, articu-
la en este terreno mecanismos nuevos de colaboracion entre los tres poderes.
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El acuerdo podia haberse firmado entre la UNESCO vy el Estado espafiol. Este
tltimo representaria los intereses de Barcelona y de la comunidad catalana. De haber
sido asi, tendrfa la naturaleza de un tratado internacional. Lo positivo es que compro-
meterfa al Estado espafiol. Lo negativo es que el proceso para aprobar el pacto en el
nivel interno, serfa mds largo, y ademds, el protagonismo del Ayuntamiento de Barcelona
y la Generalitat serfa menor, por lo que responderia peor al objetivo del Férum. En
este caso la férmula del Acuerdo-marco en el que Ayuntamiento de Barcelona, Generalitat
y administracién central participan juntos a través de un consorcio no parece mala idea.
Incluso aunque la ciudad de Barcelona tuviera capacidad para crear un evento de estas
caracteristicas, seguiria necesitando el apoyo de otros interlocutores (sean estados u
organizaciones internacionales) para poder cumplir con los fines propuestos. La coo-
peracién del mdximo de entidades estd estrechamente relacionada con la consecucién
de los objetivos del Férum, y va mds alld de la capacidad juridica de cada uno de los
protagonistas del evento. Sin cooperacién es dificil que el Férum se desarrolle con éxito.

Notas

1. BURDEAU, G. “Les accords conclus entre les autorités administratives u organismes publics
de pays différents”, Mélanges offerts a Paul Reuter, Paris: Pedone, 1981, p. 108-1093

2. PLOUFFE, J-P. “Les arrangements internationaux des agences et ministeres du Canada”,
Annuaire canadien de droit international, vol. XXI, 1983, p. 177.

3. BOE 29.5.1999.

4. El art. 8 de la Ley 30/1992 de 26 de noviembre de régimen juridico de las administraciones
publicas y del procedimiento administrativo comun, no deja lugar a dudas sobre este extremo.

5. La clausula de negociacion de tratados contenida en el Estatuto catalan es muy limitada:
“Per tal com el catala és patrimoni d’altres territoris i comunitats, ultra els vincles i la corres-
pondéncia que mantinguin les institucions academiques i culturals, la Generalitat podra sol-lici-
tar del Govern que celebri i presenti, si escau, a les Corts Generals, per a llur autoritzacio, els
tractats o convenis que permetin I'establiment de relacions culturals amb els Estats on s’inte-
grin o resideixin aquells territoris i comunitats”.

6. La clausula primera de la Orden de 1999 no podia ser mas clara:
“El objeto del presente Convenio es colaborar en la organizacién y desarrollo del Férum Universal
de las Culturas Barcelona 2004”.

7. El preambulo de la Orden de 1999 dispone:
“Actuando en cumplimiento del mandato constitucional establecido en el articulo 46 y de acuerdo
con los titulos competenciales que, en materia de cultura, confiere a la Administracion General del
Estado el articulo 149.2 de la Constitucion, a la Generalidad de Catalunia, el articulo 9 del Estatuto
de Autonomia aprobado por la Ley Orgéanica 4/1979, de 18 de diciembre; el Ayuntamiento de
Barcelona, el articulo 25 de la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen Local”.
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ABSTRACTS

The theory of international relations at the dawn of the
twentieth-first century: dialogue, dissidence, approaches
Monica Salomon

The article considers three main trends in current theorizing on international relations.
The first is the dialogue that has been going on among neoliberal (or institutionalist) and
neorealist authors for the last decade over possibilities for international cooperation. The
second is the call for dissidence and/or restructuring of the discipline from “reflectivist” approaches:
critical theory, postmodernisms, and feminisms. The third is the atctempt to achieve a synthesis
of the traditional and reflectivist approaches, an attempt made from both the standpoint of a
new constructivist theory as well as from a classical point of view of international society.

Kant and the Mediterranean:
a new view of Euro-Mediterranean policy
Martin Jerch and Alejandro V. Lorca Corrons

The Mediterranean policy of the European Union (EU) is in crisis. Ever more experts
stress the importance of a interrelation of the three —economic, political and social— pillars
of the Barcelona Declaration. Thus far, these three baskets have always been treated separately.
This paper analyzes the relationship and causality among these three pillars and the strategy
the EU is pursuing toward the so-called Non-Community Mediterranean Countries (NCMC).
Based on a synthesis of the concepts of “perpetual peace” from Kant and of the “security
community” from K. W. Deutsch, the author concludes that the introduction of democracy
in the NCMC is a key element for the future of the Euro-Mediterranean Association and,
therefore, that Community policy must give greater emphasis to the development of
democratic rules in the area to make it a project with a future.
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The effect of the rise of petroleum in Azerbaijan:
diagnosis and policies
Auréelia Mafié Estrada and Josep Lladds Masllorens

The Republic of Azerbaijan must face up to a double challenge: to go from being a
centrally planned economy to being a market economy and managing productively the
significant hydrocarbon resources found in the Caspian Sea. Some International Monetary
Fund experts feel that the most plausible hypothesis regarding the Azeri economy’s future
is that it will behave in a way similar to the OPEC countries. Specifically, they argue that
Azerbaijan may suffer a contraction of manufacturing production as a result of the boom
in the hydrocarbons sector —the so-called “Dutch syndrome”— and that the phenomenon
may be aggravated by a undervaluation of the currency typical of economies in transition.
This study sets out to determine whether this diagnosis is accurate and whether the series
of political economics measures they propose for remedying the situation is appropriate
for putting the country on the path of balanced growth. In both cases the answer is no,
given that it appears unlikely that in the short term Dutch syndrome effects will be
generated in this economy and that the most probable result of the policies proposed
would be the creation of a petroleum enclave which, in the context of globalization, would
encourage a new “petro-dollarization” of international financial markets.

Kazakhstan: the leopard at the crossroads
Luis Francisco Martinez Montes

On December 16, 2001, Kazakhstan celebrated its ten years as an independent
state. This anniversary came at a particularly complex moment in the country’s history
with the Central Asian region immersed in a new and changing situation created in the
wake of recent events in Afghanistan. Just as it was in the late nineteenth century, the
heart of Eurasia is now again becoming the object of open competition among the great
powers, and many analysts have revived the term “the Great Game” to refer to the
diplomatic maneuvers under way, whose ultimate goal is control of the area’s vast natural
resources and its coveted geopolitical position. In this context, despite the growing
challenges and the difficulties experienced over the last ten years, common in large
measure to the entire post-Soviet space, Kazakhstan has managed to consolidate itself
as one of the main players on the Central Asian game board thanks to its significant
hydrocarbon resources and a sophisticated policy of balancing among its powerful neighbors.
Contributing to a wider knowledge of Central Asia and specifically of Kazakhstan is
the article’s main purpose.
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The UN Interim Administration Mission in Kosovo
(UNMIK)

Alfonso J. Iglesias Velasco

The current situation in the Province of Kosovo in the Republic of Serbia within
the Yugoslav State became unsustainable in the late 1990°s as a result of the repressive
policies of the Serbian authorities toward the Kosovar Albanians. International efforts to
find a peaceful solution to the conflict were unsuccessful, in large measure on account of
Serbian intransigence, and the intensification of the conflict with tragic consequences for
the Kosovar civilian population led the Atantic Alliance in the spring of 1999 to a carry
out a military intervention of, to say the least, dubious legality under international law,
which in turn forced Serbian leaders to bow to the application of the solution worked
out by the international community in the Rambouillet Accords and set down in UN
Security Council Resolution 1244 (1999) of June 10, 1999. This resolution provided for
two international entities in the province, one a security force (KFOR) and the other
civilian, the UN Interim Administration Mission (UNMIK). This paper analyzes the

mission’s mandate and structure as well as the evolution of the peace process.

The outlook for Southern Africa in light of the new
framework of trade relations with the European Union

Eduardo Bidaurrazaga Aurre

In the context of so-called globalization, we find ourselves in a process of liberalization
of the goods and services market resulting from various regional integration projects as
wellas the process of multilateral liberalization managed within the GATT-WTO framework.
This process has coincided with the recent expiration of the accords regulating, among
other things, the trade relations of the African, Caribbean, Pacific countries with the
European Union as part of the latter’s cooperation for development policy established in
line with the Lomé Accords. The countries of Southern Africa have experienced this
process of revitalization in a particularly intense manner since the end of the apartheid
era and the South Africa’s subsequent repositioning in the regional and international
context. South Africa’s participation in a number of the regional groups that coexist on
the subcontinent (principally, the SACU and the SADC), its signing of the free trade
treaty with the EU, and the recent Cotonou Agreement on the basis of respect for the
GATT-WTO rules mean reconfigure not just the trade relations of the region’s economies
among themselves but also those with the former colonial powers and raise a series of
unknowns for their future as they move down the road toward development.
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Democratic consolidation in sub-Saharan Africa
Angel Pérez Gonzélez

The contributions made by theory on democratic consolidation in Eastern Europe are
also pertinent to analysis of processes of democratization and democratic consolidation in
other areas, such as sub-Saharan Africa. The parameters of analysis highlight the importance
of a strong state (organized, with legitimated institutions) and a structured society (whether
multiethnic or not) as necessary conditions for democratization. On the assumption that the
colonizing powers basically used two models —the French assimilationist model and the British
indirect government model- the study of how these conditions were fulfilled in various sub-
Saharan states leads to two conclusions: the first, the possibility of a process of democratization
in those states where European (French) colonization produced a total assimilation of the
colonized society, including above all the colonizer’s political values; and the second, the
possibility of processes of democratization in states produced by British colonization where
the indigenous structures and those of the metropolis were superimposed, a phenomenon
which allowed the application of democratic values by legitimated local institutions.

Forum 2004: an example of cooperation?
(The framework agreement for the Universal Forum
of Cultures-Barcelona 2004)

Susana Beltran Garcia

April 2004 will see the inauguration in Barcelona of Forum 2004, which will involve
activities related to three great themes: conditions for peace, development of the sustainable
city and cultural diversity. Originality has marked the event since the outset in that its
creation came out of a very special agreement reached by UNESCO and the Consortium
2004, made up of the Spanish government, the regional government of Catalonia and
the City of Barcelona. Incorporating entities from outside the central government into
an agreement made with an international organization, even while under a consortium
formula, is not all that usual. This has raised certain doubts about the accord’s value but
also shows that it is possible to find formulas for collaboration among three levels of
authority in an area, international relations, traditionally exclusively reserved for central
government. The search for models of cooperation (or the refusal to find them) between
the Spanish state and non-central bodies in dealing with matters that transcend national
borders is a topical issue, and the framework agreement with UNESCO is one example
among others. The issue, then, is analyzing whether this pact represents a real basis for
collaboration among various entities and thus helps further the Forum’s objectives.
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