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*Cesareo R. Aguilera de Prat

RESUMEN

La desintegracion de la URSS favorecié el desarrollo de tendencias centrifugas en la Federacion Rusa,
sobre todo por la falta de una estrategia concertada para culminar la transicion hacia un sistema poliar-
quico. En la practica se ha dado paso a un federalismo asimétrico para acomodar los diferentes inte-
reses de las élites centrales y regionales que va mas alla de las previsiones constitucionales formales.
La singularidad y el bilateralismo se han convertido en la regla a la hora de distribuir de modo desi-
gual las competencias, toda vez que las élites procedentes de la antigua nomenklatura se han reci-
clado en su mayor parte con éxito para continuar en el poder. La novedad esta ahora representada
por la politica federal del presidente Putin, favorable a un refuerzo del poder central, aunque respe-
tuoso en lo esencial con el acuerdo fundacional postsoviético.

RUSIA EN BUSCA DE UNA NUEVA IDENTIDAD

La crisis terminal de la URSS y la pugna entre élites politicas durante el interreg-
no de 1991-1993 reforzaron las tendencias centrifugas de la Federacién Rusa hacien-
do cada vez mds dificiles los intentos recentralizadores. De un lado, las diferentes
unidades territoriales internas se atribuyeron muy amplios poderes —en varios casos se
proclamaron soberanas y dejaron de contribuir al presupuesto federal-y, de otro, el
poder central careci6 de estrategia durante la inmediata fase de la transicién postso-
viética. A la vez que el presidente ruso Yeltsin, enfrentado al Parlamento, anim4 a los
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territorios a que asumieran toda la autonomia que pudieran crecié el temor a una even-
tual disgregacién de la Federacién Rusa (Mandrillon, 1992; Radvany, 1996: 6). La cri-
sis politica central y el apoyo instrumental que Yeltsin dio a los “barones regionales”
tendrian efectos perdurables pues, a cambio de una alianza coyuntural de intereses, se
consolidé una singular estructura territorial. Las circunstancias politicas y econdmicas
reforzaron las tendencias auténomas y el poder de las élites locales, lo que significa que
el proceso de construccién del federalismo ruso postsoviético se basé en la dispersion
centrifuga del poder y en la ausencia de pacto global detallado, de ahi la impresién de
incoherencia y el alcance desigual de autogobierno en los diversos territorios.

Los problemas para la plena integracién de la Federacién Rusa hacen dificil su
configuracién como moderno Estado-nacién pues el fin de la URSS ha mostrado las
limitaciones de la legitimidad de la idea de Rusia al respecto. En realidad, edificar un
Estado-nacién de ciudadanos, es decir, plurinacional y pluriétnico, estd vinculado al
hipotético alumbramiento de un genuino Estado democrdtico realmente equilibrado
y garantista, objetivo hoy todavia bien lejano. La no resolucidn de la “cuestién nacio-
nal” en Rusia ha hecho de su federalismo algo indefinible y es que, tras los fracasos his-
téricos del zarismo y el sovietismo, sigue pendiente la formacién de una nueva identidad
socialmente aceptada (Urban, 1998: 969). Desde esta perspectiva, Rusia no puede pre-
tender basar su legitimidad nacional en la dimensién étnica pues: 1) la Federacién Rusa
no retine a todos los rusos étnicos (entre 25 y 28 millones de rusos residen permanen-
temente en el “extranjero cercano” formado por los paises de la Comunidad de Estados
independientes [CEI]); y 2) no es homogénea desde tal criterio por la presencia de
numerosos pueblos diversos (alrededor del 18,5% de la poblacién). La Rusia postso-
viética conoce también una intensa proliferacién de nacionalismos, desde el ruso hasta
el de diversas nacionalidades internas (siendo explosivo, al respecto, el recurrente con-
flicto ruso-checheno) y no es irrelevante para el futuro de la Federacién el hecho de
que esté formada en algo mds del 80% por rusos étnicos, lo que hace mds dificil una
posible desintegracién (Sfikas/ Williams, 1999; Chulos/ Piirainen, 2000).

UN FEDERALISMO ASIMETRICO SINGULAR

Salvo los ultranacionalistas, ninguna otra formacién politica discute el principio
federal en Rusia pues, como Estado plurinacional y pluriétnico de vocacién democrd-
tica, sélo puede basarse en tal férmula si aspira a ser viable. Los ciudadanos de la
Federacién Rusa, 147 millones, estdn formados por unos 120 millones de rusos étni-
cos (81,5%) y unos 17 millones (18,5%) repartidos en unas 175 nacionalidades y colec-
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tividades étnicas mds (de éstas, el 12% sobre el total de la poblacién rusa representa a
las “nacionalidades titulares” y el 6,5% restante a las “no titulares”) (Romer, 1999: 33).
La estructura interna de la Federacién Rusa es compleja, al estar formada por 89 suje-
tos territoriales muy desiguales no sélo por su dmbito espacial, volumen de poblacién
y recursos, sino también por su naturaleza juridica y politica. Tales entidades son de
seis tipos (republicas, territorios/ krai, regiones/oblasti, regiones autdnomas/oblasti auté-
nomas, distritos auténomos/okrugi y ciudades federales), pero lo més relevante es la
distincién —de herencia soviética— entre sujetos federales nacionales (21 republicas, una
regién auténoma y diez distritos auténomos) y sujetos federales simples, administrati-
vo-territoriales (49 regiones, seis territorios y dos ciudades, Moscu y San Petersburgo).
Un tercio de todo el territorio de la Federacién Rusa estd formado por las republicas,
que s6lo representan al 8% de la poblacidn total, quince sujetos territoriales sobre 89
tienen el 45% de la poblacidn, el 47% del territorio estd repartido sélo entre cuatro
sujetos, la mitad de la produccién procede de ocho y casi toda la energfa de cuatro
(Raviot, 1996-97: 806).

El Tratado de la Federacién (31.3.1992) hizo de las 21 republicas estados semi-
soberanos, con amplios poderes no s6lo domésticos, sino incluso internacionales (rela-
ciones diplomdticas auténomas, comercio extetior, licencias de exportacién privilegiadas),
ademds de dotarlas de exenciones fiscales y beneficios econémicos diversos. Los demds
sujetos territoriales criticaron tales privilegios y se organizaron regionalmente a modo
de lobbies para presionar al centro y arrancarle nuevas concesiones con el fin de igua-
larse a las repuiblicas. Se extendié la percepcién de que la debilidad del poder central
habia favorecido arreglos desiguales, de ahi que las regiones rechacen los tratos espe-
ciales tanto para territorios como para grupos étnicos especificos. En particular, cre-
cieron las protestas contra el principio, de matriz soviética (legitimado en su dia por la
supuesta cientificidad de la teorfa leninista de las nacionalidades), de la “nacién titu-
lar” puesto que, por ejemplo, en muchos territorios el grupo étnico que les da el nom-
bre sélo representa el 20% o 30% del total de la poblacién local, pero, por el mero
hecho de tener la categoria citada tiene preferencia por “cupo” nacional a los puestos
de mayor responsabilidad en los més diversos dmbitos politicos, administrativos y socio-
econdémicos. En consecuencia, no puede sorprender que los sujetos “no nacionales”
preconicen la existencia de un solo tipo de entidades territoriales que ponga fin a los
derechos privilegiados de la “nacién titular” y que garantice la igualdad general (Radvany,
1994: 28-29). Es mds, las entidades menores son adn menos iguales pues, por ejem-
plo, un distrito auténomo puede estar incluido en una Regién o Territorio bajo su
jurisdiccién, lo que da lugar a bastantes conflictos. Sin embargo, los sujetos naciona-
les siguen exigiendo nuevos derechos adicionales en comparacién con las entidades no
nacionales cuyas atribuciones han aumentado por su fuerte capacidad de presion (Stoner-
Weiss, 1997: 249). En realidad, un federalismo uniforme o integral es imposible en
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Rusia porque sus sujetos nacionales lo rechazardn, ya que su especificidad nacional es
precisamente el principal fundamento legitimador de su mayor autonomia. Aunque la
Constitucién de 1993 no distingue entre los 89 sujetos territoriales a la hora de distri-
buir las competencias y les confiere un trato igualitario, sélo las republicas tienen
Constituciones propias (el resto de los sujetos se rige por estatutos) y sélo en ellas las
lenguas no rusas son oficiales (Raviot, 1996-97: 805).

El federalismo ruso es, pues, un hibrido muy sui géneris, fruto del acomodo prdc-
tico entre el centro y la periferia y que va més alld de los textos normativos que, por lo
demds, no siempre son coincidentes entre si. Rusia es el principal ejemplo internacional
existente de federalismo asimétrico como resultado de los diferentes grados de vincula-
cién de sus sujetos y, por tanto, de los repartos de poderes especificos. El trato diferen-
ciado singular ha sido el dnico posible para mantener unida a una Federacién muy
heterogénea que se basa en la existencia de categorias diversas y de regulaciones especi-
ficas pactadas caso por caso (Raviot, 1994: 3; Crosnier, 1995: 71; Ilishiev, 1998: 732).
La ausencia de modelo ha hecho que el federalismo asimétrico ruso haya seguido un pro-
ceso un tanto cadtico y, a juicio de algunos analistas, con rasgos incluso neofendales ya
que, como sefiala Nikolai Petrokov (economista y antiguo consejero de Gorbachov),
“todo ocurre como si el Estado hubiera desaparecido” (Raviot, 1998 ). El tipo de fede-
ralismo oligdrquico que se ha generalizado bloquea la evolucién democrética pues no hay
participacién popular pluralista genuina, ni reales equilibrios constitucionales internos
(Tiraspolsky, 1994: 435). Este federalismo genera inseguridad juridica y retrasa el logro
de un eventual Estado de derecho ya que la incertidumbre sobre las reglas invita a no
aplicar ninguna y todos los problemas de interpretacién se remiten a la informalidad de
los acuerdos politicos. En cualquier caso, frente al pasado la gran novedad es, desde luego,
la ruptura del centralismo soviético (Raviot, 1996-97: 812).

Uno de los principales problemas del federalismo ruso es el de armonizar la igual-
dad de trato de los 89 sujetos con los “hechos diferenciales” de los territorios naciona-
les, toda vez que no hay criterios normativos precisos al respecto. El propio Tribunal
Constitucional ha sefialado que le corresponde al presidente de la Republica y a las auto-
ridades territoriales adoptar las normas necesarias para organizar el reparto vertical del
poder, remitiendo asf el problema a los politicos. En efecto, es escasa la precision juridi-
ca de los principales textos que regulan estos 4mbitos y, ademds, son frecuentes las con-
tradicciones entre los mismos, de ahi que el acomodo mutuo requiera la institucionalizacién
féctica de la negociacién politica permanente en la que las diversas partes buscan conso-
lidar su estatus y hacer prevalecer la interpretacién mds favorable para sus intereses. De
un lado, las leyes son escasamente operativas —lo que tiene asimismo efectos disuasorios
sobre los potenciales inversionistas extranjeros—y, de otro, negativos y generalizados fend-
menos como la corrupcidn, el clientelismo y la criminalidad organizada ensombrecen las
petspectivas de modernizacién politica de Rusia (Favarel-Garrigues, 2000: 56-59).
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Los numerosos tratados bilaterales suscritos entre la Federacién y cerca de la mitad
de sus sujetos, ademds de la amplia autonomia territorial fictica, hacen que diversas enti-
dades posean competencias semi-soberanas que incluyen el eventual derecho a suspender
las leyes federales, exenciones fiscales, el comercio exterior, el monopolio de los recursos
e incluso el control del espacio aéreo. A la vez que las barreras aduaneras y comerciales
entre sujetos de la Federacidn son un grave obstdculo para su integracién funcional, los
6rganos de control centrales (Procuradurfa, Tribunal Constitucional, Ministerio de Justicia)
o se inhiben o ven impotentes como sus resoluciones se incumplen en numerosos casos.
Y esto es asi porque el Estado federal, que carece de verdadero poder de arbitraje, ha cedi-
do a las presiones territoriales periféricas (Crosnier, 1995: 70; Chiesa, 1998: 28). En suma,
en el federalismo ruso se han impuesto dos légicas de actuacién, la de la negociacién poli-
tica centro/periferia y la de la competicién interterritorial para arrancar continuamente
nuevas concesiones. Esto no siempre significa que el poder central esté del todo inerme,
pues tiene margen de maniobra para proceder de acuerdo con sus intereses beneficidn-
dose de las contradicciones de los 89 sujetos (Westlund/ Granberg/Snickars, 2000).

LA CONFUSA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS

Las normas fundamentales que rigen las relaciones entre el centro y la periferia en
Rusia son el Tratado de la Federacién de 1992, la Constitucién de 1993 y los tratados
bilaterales. Todos ellos son textos plagados de ambigiiedades y contradicciones que
expresan la correlacién politica de fuerzas existente en cada coyuntura. El principal pro-
blema interpretativo a la hora de interrelacionar estas normas radica en el hecho de que
descansan en principios diferentes: asi como todos los tratados tienen una fundamen-
tacién contractualista y, a menudo, cosoberana, la Constitucidn se basa en la supre-
macfa del derecho federal, de acuerdo con la tradicién cldsica de derivacién occidental,
y en la proclamacidn de la soberanfa rusa basada en la existencia de un solo pueblo plu-
rinacional. El Tratado general de 1992, fruto de la alianza de conveniencia entre Yeltsin
y los “barones regionales” sienta las bases del nuevo federalismo ruso postsoviético con
un alcance muy favorable para los intereses territoriales, de tal suerte que fue suscrito
por todos los sujetos de la Federacién con las tnicas excepciones de Chechenia y
Tatarstdn, pues Bashkortostdn —que inicialmente no se adhirié— se sumarfa al mismo
con el afiadido de nuevas concesiones especiales. Por su parte, la nueva Constitucién
de 1993 suprime la nocién de soberania de los sujetos nacionales para atribuirla al con-
junto de sus ciudadanos rusos, a la vez que perfila en sentido tendencialmente recen-
tralizador y verticalista la distribucién de competencias.
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La Constitucién de 1993 es mds restrictiva que el Tratado de 1992, pero éste sigue
plenamente en vigor pese contradecir a un texto tedricamente supremo. Esta coexisten-
cia es posible s6lo por razones politicas en el juego de los actores centrales y periféricos
y por el cardcter secundario atribuido a las normas juridicas. En efecto, la Constitucién
establece una sola soberania en toda la Federacidn, iguala a todos los sujetos territoriales
—sin merma de sus singularidades—y otorga la primacia al derecho federal (Radvany, 1994:
3y 29). Pero si ya la coexistencia del Tratado y de la Constitucién es problemdtica, mds
chocante resulta el andlisis de los tratados bilaterales, el tercer pilar normativo del fede-
ralismo ruso. A finales de 1996 nada menos que la mitad de los 89 sujetos territoriales
hab{a suscrito estos acuerdos con el poder central y nada hace pensar que esta modali-
dad de regulacién vaya a detenerse. Aunque la Duma expresara serias reservas ante la pro-
liferacién y generalizacién de los tratados bilaterales, tan diferentes entre si que pueden
fragmentar de facto el espacio ruso, el presidente Yeltsin los impuso con el pleno apoyo
del Consejo de la Federacién, la cdmara alta de representacién territorial que es feudo de
los “barones regionales”. Precisamente lo dnico que dejé claro Yeltsin fue su neta pree-
minencia frente a la Duma en las negociaciones bilaterales entre el centro y los sujetos
territoriales, a la vez que también se comprometid con éstos a no reglamentar en exceso,
a fin de favorecer la flexibilidad en los acomodos mutuos (StonerWeiss, 1997: 241).

Por tanto, es cierto que en el federalismo prictico ruso no ha habido imposicién
unilateral aunque, a sensu contrario, la Constitucién de 1993 sf lo sugiere, pero en este
dmbito su potencial recentralizador estd frenado por la fuerza de todos los tratados que
reflejan la realidad de los poderes territoriales en Rusia. Ante este panorama, no pocos
nacionalistas rusos se preguntan con inquietud qué quedard del poder central, toda vez
que la Federacién acabe acordando tratados bilaterales diferentes con todos y cada uno
de sus 89 sujetos (Ilishiev,1998: 734). Mds atin, siendo intensa la presién de los sujetos
no nacionales para alcanzar el mismo nivel de autogobierno que los nacionales, la com-
pleta equiparacién al alza reduciria el poder central a poco més que a una coordinacién
confederal. En el federalismo ruso se ha procedido, en consecuencia, a una redefinicidon
radical de la distribucién de competencias, toda vez que se ha tratado de invertir la tra-
dicién soviética y de desreglamentar numerosos campos. Asi, los émbitos mds polémi-
cos han sido los de la definicién de los poderes del centro y el alcance de las competencias
conjuntas, y ello a partir del “vaciado” previo que los territorios hicieron en favor de la
exclusividad propia de las mds diversas materias y funciones. Puesto que el Tratado de
1992 es muy genérico al respecto y la Constitucién de 1993 descansa en la atribucién,
también genérica, del grueso de los poderes, han tenido que ser los tratados bilaterales
los que han precisado el alcance del principio mixto caso por caso. Esto hace que cada
distribucién de competencias sea dnica y, por tanto, diferente segin los territorios; de
ahi la impresién de un federalismo a la carta. Es la negociacién bilateral especifica la que
concreta el reparto y, en este sentido, es imposible reconocer un orden federal pues no
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hay criterio jerdrquico alguno (vertical) y las contradicciones son constantes. Sin embar-
go, cualquier intento central de racionalizar este panorama estuvo bloqueado durante los
afios noventa dada la sélida estabilidad del nuevo tipo de relaciones centro-periferia
(Raviot, 1996/97: 807). Por lo demds, ni siquiera la Constitucién menciona la posibili-
dad de intervencién federal en caso de incumplimiento manifiesto de sus obligaciones
legales por parte de alguno de sus sujetos, tal como se establece en el ordenamiento ale-
mdn, por ejemplo. La clave del asunto radica, como de ordinario, en las bases presu-
puestarias y fiscales que fueron las de mds dificil negociacién. El esquema adoptado es
complejo aunque en ultima instancia todos los territorios acepten resolver los conflictos
de acuerdo con las prescripciones de la Constitucién de 1993, salvo Tatarstdn —que remi-
te al acuerdo mutuo bilateral- y Chechenia, que s6lo admite el derecho internacional
para relacionarse con Rusia (Treisman, 1996: 299-335; Varios, 1998: 38-41).

TERRITORIOS ESPECIALES

Aunque en la Federacién Rusa todas y cada una de las relaciones entre el poder cen-
tral y sus 89 sujetos son singulares, sin duda sobresalen las excepcionales situaciones de
Tatarstdn y Bashkortostdn, cuyos vinculos con aquélla tienen elementos de tipo confe-
deral. En cambio, no se analizard el conflicto ruso-checheno, pues se sittia en pardmetros
que van mds alld de las relaciones centro-periferia en el marco del federalismo ruso y que
exigirfa un amplio tratamiento pormenorizado que no es el objeto de este estudio (Aguilera,
2000). Tatarstdn y Bashkortostdn se definen como Republicas soberanas y esto ha sido
aceptado por el poder central en sendos tratados bilaterales, al margen del principio cons-
titucional. Se trata de dos pequefios enclaves (los ciudadanos tdrtaros son unos 3,8 millo-
nes, de los cuales la mitad forman la nacionalidad titular —que convive sin problemas con
las otras, casi todos rusos— y los bashkiris unos 1,5 millones de los que sélo poco mds del
20% pertenecen a la nacionalidad titular). Ambos territorios poseen una economia bas-
tante mds desarrollada que la de la media federal rusa (Tatarstdn representa el 10% de la
produccién quimica y petroquimica federal y Bashkortostdn ocupa el primer puesto en
refinado de petréleo y el tercero en extraccién) y con un sustrato cultural musulmdn en
un entorno circundante cristiano ortodoxo. En Rusia, por cierto, residen de 13 a 15 millo-
nes de musulmanes, el 12% de la poblacién, aproximadamente, que estdn concentrados
en tres grandes dreas: el Volga, el Cducaso norte y Mosct. Tras la desintegracién de la
URSS se ha asistido a un renacimiento isldmico cuantitativamente espectacular, pero se
trata mds de un referente simbdlico instrumental de la clase politica que de una vivencia
social real. En cualquier caso, es significativo constatar el hecho que en 1990 sélo hubie-

Fundacié CIDOB, 2000-2001 13



Asimetria federal y relaciones bilaterales centro-periferia en Rusia

se 94 mezquitas en toda la Federacién Rusa, mientras que en 1997 sélo Tatarstdn tenfa
ya cerca de siete mil y Bashkortostdn unas quinientas (Malasenko, 1998: 72).

Tatarstdn, bajo la presidencia de Mintimer Chaimiev —elegido en 1991 con cerca
del 70% de los votos y reelegido con el 94% en 1996 como candidato Gnico—, decidié
no suscribir el Tratado de la Federacién de 1992 y organizar un referéndum soberanis-
ta ese mismo afio. Con una participacién del 82%, el 61,4% opté por el soberanismo y
el 37,2% por el autonomismo, aprobdndose asi la formulacién que define a Tatarstdn
como “Estado soberano, sujeto de derecho internacional, que funda sus relaciones con
la Federacién de Rusia y de las demds Republicas y estados sobre la base de tratados que
reconozcan la igualdad soberana” (Kahn, 1998: 40-41). Se trata de una auténtica pro-
clamacién de un Estado dentro de otro Estado, lo que no hace incompatible —a juicio
de los dirigentes de Tatarstdn— el encaje al modo de alianza estable mutuamente benefi-
ciosa. Aunque un diputado nacionalista tdrtaro sometié a debate parlamentario la pro-
puesta de formar una confederacién tdrtaro-bashkir para dar paso a un Estado que pidiera
el ingreso en la CEI como tal, los parlamentos de ambos territorios la rechazaron por
inviable puesto que, a juicio de la gran mayorfa de sus politicos, la cuestion clave no es
permanecer o abandonar la Federacién Rusa, sino construir relaciones completamente
nuevas y ecudnimes entre aquéllos y Rusia (Drubisheza, 1996: 205). Ademds de no sumar-
se al Tratado de 1992, en Tatarstdn el referéndum constitucional ruso de 1993 tuvo un
indice de participacién local muy bajo (14%), de ahi la importancia del Tratado bilate-
ral de 1994, puesto que es el dnico documento que vincula Tatarstdn a Rusia, ademds
de una docena de acuerdos econédmicos especificos. Las presiones del poder central en el
tnico dmbito en el que podrian ser eficaces (amenazar con cerrar el oleoducto que atra-
viesa el enclave) y el temor de Chaimiev al auge de Zhirinovski llevaron a Tatarstdn a
apoyar a Yeltsin. El acuerdo mutuo consistié en la renuncia del poder central a que
Tatarstdn firmara el Tratado de 1992 y en la aceptacidn por parte de este territorio de
ciertas obligaciones para con la Federacién en defensa, comunicaciones y transportes
supralocales y, sobre todo, en recursos energéticos.

El Tratado bilateral de 1994 reconoce a Tatarstdn el derecho a tener su propia poli-
tica internacional y el comercio exterior, la posibilidad de regular la ciudadanfa domésti-
ca (caso unico en la Federacién Rusa), un sistema bancario y fiscal semiconfederal y la
excepcién militar, ya que los ciudadanos del territorio pueden sustraerse al servicio mili-
tar ruso prestando un servicio civil local. En consecuencia, Tatarstdn tiene un estatus real-
mente singular en la Federacién Rusa si bien el alcance teéricamente soberano de muchas
de sus competencias es limitado: por ejemplo, en la produccidn, transporte e intercam-
bios externos del petréleo no puede decidir unilateralmente pues ha de pactar cuotas y
costes (Radvany, 1994: 17). En materia fiscal Tatarstdn paga a la Federacién el 13% del
impuesto sobre los beneficios, el 1% del impuesto sobre las personas fisicas y una parte
del IVA que cada afio se fija de comtn acuerdo (en 1997 fue del 50%) y tiene el pleno
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control sobre los impuestos del alcohol, el petréleo, el gas, la propiedad y el medio ambien-
te (Kahn, 1998: 41). En consecuencia, Tatarstdn es uno de los territorios mds desarrolla-
dos de Rusia, con indicadores econdémicos superiores a los de la media y con recursos
energéticos que le permiten mantener las principales prestaciones sociales, de ahi su esta-
bilidad (su indice de desempleo es del 8,5% frente al 19,2% federal). Beneficidndose de
su amplisimo autogobierno, el territorio ha creado numerosas empresas mixtas con capi-
tal extranjero (de Alemania, el Reino Unido y los EUA, por este orden), teniendo que
afrontar ahora problemas inflacionarios y ciertas carencias en telecomunicaciones, pero
en condiciones mucho mejores que las del resto de la Federacién (Kahn, 1998: 42 y 47).

Bashkortostdn declard su soberanfa en octubre de 1990 al afirmar su derecho a pose-
er y explotar sus propios recursos naturales y a adoptar politicas socioeconémicas en exclu-
sivo interés de sus habitantes. Este territorio es un ejemplo de las disfunciones que produce
el principio de la “nacién titular” frente al criterio estrictamente civico universal, puesto
que los rusos representan el 39,3% (son la primera minorfa étnica), los tdrtaros el 28,4%
y los bashkiris que dan nombre al enclave son tan sélo el 21,9% (de ellos, el 74,7% tiene
el bashkir como primera lengua) (Ilishiev, 1998: 737). Aunque Bashkortostdn si acabé
suscribiendo de hecho el Tratado de 1992 condiciond su presencia a las cldusulas del espe-
cifico Tratado bilateral, rubricado en 1994. Este documento parte de la base de que, en
principio, las leyes locales son superiores a las federales en su territorio, salvo en aquellas
cuestiones voluntariamente delegadas al poder central. Bashkortostdn admite que la sepa-
racién de soberanias no es absoluta pues ambas estdn interrelacionadas en pie de igual-
dad. El territorio estd asociado a la Federacién Rusa mediante un reparto de poderes
pactado y, por tanto, reversible si Bashkortostdn decidiera denunciar los tratados. La situa-
cién actual proporciona el mdximo desarrollo y autogobierno territorial, puesto que las
atribuciones del poder central se han restringido a defensa, politica exterior, financiacién
federal, transportes y comunicaciones supralocales y gestién de algunas industrias fede-
rales en el territorio. Aunque la soberania de Bashkortostdn estd limitada, es expresién
irrenunciable por razones de principio para sus dirigentes —empezando por su presiden-
te, Murtaza Rachimov—y tal estatus no se pondrd en cuestién localmente si Rusia no pre-
tende cambiarlo unilateralmente (Ilishiev, 1998: 731).

Finalmente, aunque su situacién no es equiparable a la de los dos territorios anali-
zados, es de interés mencionar el caso de Krasnoyarsk, no sélo por ser una de las regiones
siberianas emergentes, sino —mds en particular— por estar gobernada por Lébed, el tercer
candidato mds votado en la primera vuelta de las elecciones presidenciales de 1996 que
fue decisivo para la reeleccién final de Yeltsin. Tras su efimera colaboracién con éste y
con el logro del acuerdo de Jassaviurt que detuvo la primera guerra de Chechenia, Lébed
gano las elecciones a gobernador de Krasnoyarsk en 1997, al recoger el voto de todos los
descontentos. Se trata de un enorme territorio (cuatro veces Francia) que representa el
13,6% del espacio ruso (es el segundo sujeto de la Federacidn tras Yakuzia), con poco mds
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de tres millones de habitantes y alta homogeneidad étnica (el 86,3% son rusos) e inmen-
sas riquezas naturales (madera en primer lugar, pues el 69% de su territorio estd forma-
do por bosques, electricidad, petréleo, gas, carbdn, hierro, plomo y metales preciosos).
Las f4bricas sidertrgicas funcionan de modo bastante estable, los obreros reciben sus sala-
rios a un ritmo aceptablemente regular y los impuestos se van pagando dentro de pard-
metros altos para la media rusa. Sin embargo, Lébed tropieza con dos tipos de dificultades:
el cardcter muy minoritario del grupo politico que le apoya en la asamblea legislativa local
(Honor y Patria, con el 13% en comparacién con el 35% del PC) y su estilo mds bien
continuista de gestién del poder, lo que implica que ni la corrupcién ni la criminalidad
organizada han sido erradicadas tal como prometié durante la campana electoral, al mar-
gen de deficiencias no subsanadas en los servicios puablicos (Nelyubin, 1998: 80).

Los sujetos de la Federacién controlan la relevante Cdmara alta, formada por 178
miembros (dos por territorio, el jefe del Ejecutivo y el del Legislativo), que es el contrape-
so de la Duma, pero, ademds, se han asociado en ocho entidades que cubren todo el terri-
torio ruso, salvo Chechenia. Estas ocho asociaciones macrorregionales fueron creadas en
1991 para actuar a modo de un gran lobby territorial que presiona al centro para seguir
ampliando su autonomia con las menores contrapartidas posibles: Noroeste (Volga Viatka),
Centro, Gran Volga, Tierras Negras, Sur (Cducaso Norte), Gran Ural, Carta Siberiana (Si-
beria occidental) y Extremo Oriente (Radvany, 1994: 21). Combinando criterios econé-
micos y étnicos es posible clasificar en cuatro grandes categorfas a los territorios rusos:

1) extractivos (con recursos naturales: petréleo, gas, carbén, metales), en general
favorables al poder central siempre que no se entrometa en sus asuntos y mantenga la
politica de liberalizacién econémica;

2) agricolas, mds cerrados y mds independientes frente a Mosc;

3) con neta mayoria étnica no rusa, casi siempre centrifugos y nacionalistas;

4) urbanos e industriales, los mds rusos étnicamente, pero reacios a las negativas con-
secuencias de las reformas econémicas centrales (Radvany, 1994: 12; Chiesa, 1998: 30-31).

LAS ELITES TERRITORIALES

El nuevo federalismo ruso ha dado paso a un reparto segmentado de los poderes entre
las élites centrales y periféricas que negocian bilateralmente de modo continuo el reparto
de los recursos y de las competencias. Toda vez que la Duma ha aprobado proyectos para
definir criterios generales al respecto, el Consejo de la Federacién los ha vetado, contando
siempre con el aval del presidente Yeltsin, al ser el érgano de poder federal de los “barones
regionales” contrarios a cualquier regulacidn recentralizadora (Chiesa, 1998: 27; Varios,
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1999: 467-486). Los territorios operan de modo centrifugo, con alta evasién de sus debe-
res fiscales federales, limitaciones unilaterales de exportacién de productos internos y regla-
mentaciones auténomas de los precios. De un lado, el poder central no puede impedir esta
realidad, consciente de que sus contraérdenes y prohibiciones se incumplen a menudo (un
singular ejemplo préctico de “pase foral”), pero, por otro, los “barones regionales” saben
que tampoco pueden cortar sus relaciones con aquél (Silvina, 1998: 43). De acuerdo con
una estadistica del Ministerio de Justicia federal, una norma sobre tres de cada sujeto terri-
torial contradice la Constitucién y las leyes federales (Chiesa, 1998: 26). Todo esto prue-
ba que las instituciones y el derecho no son mds que instrumentos maleables en manos de
las élites y que el tnico entramado politico que cuenta son los Ejecutivos. Por lo demds, la
extrema debilidad de los partidos rusos —que responden, en general, al modelo tipoldgico
de notables o de cuadros— hace que sean los grupos de interés los verdaderos protagonistas
del proceso politico. En el sistema ruso el dnico contrapeso verdaderamente eficaz al hiper-
presidencialismo federal estd representado por los “barones regionales”, de ahi que una de
las claves de la politica rusa sea siempre el estado de las relaciones entre las élites centrales
y territoriales ,pues sus eventuales realineamientos la condicionan frontalmente (Kirkow,
1998). Desde las elecciones directas (1996-97) los gobernadores territoriales son atin mds
auténomos frente al poder central que antes les designaba, pues la base de su fuerza es local.
Se ha ido configurando una suerte de “partido de los gobernadores” que acabé cristalizan-
do en la alianza Patria-Toda Rusia dirigida por Primakov, aunque obtuvo discretos resul-
tados en las elecciones a la Duma (el 13,1%, diciembre de 1999), alejados de los esperados.

Las élites politicas territoriales proceden del viejo aparato del Partido Comunista de
la Unién Soviética (PCUS), de la direccién de empresas estatales y granjas colectivas y, en
menor medida, de las nuevas generaciones urbanas. Es perceptible una alta continuidad
de la tradicional nomenklatura soviética que, apenas reconvertida, se ha reorganizado terri-
torialmente y, en general, sobre bases étnicas homogéneas, pues las actuales élites regio-
nales proceden en cada caso de la “nacidn titular”, factor que refuerza su cohesién (Raviot,
1996-97: 808). Sobre 67 gobernadores territoriales entre 1991 y 1996 nada menos que
56 habfan ocupado funciones en los aparatos locales del PCUS, consolidados después por
su lealtad tdctica hacia Yeltsin y, sobre todo, por su sintonia con los intereses locales, de
ahf que la gran mayorfa haya revalidado su puesto en las elecciones territoriales de 1996-
97 (Raviot, 1997: 4; Varios, 1997: 1623). A principios de 1997 —es decir, tras las eleccio-
nes populares— el 57% de los “barones regionales” procedia del aparato politico del PCUS
(51 gobernadores), el 20% de los directivos y gerentes de las empresas estatales (18 gober-
nadores) y s6lo el resto (20 gobernadores) tenifa unos origenes distintos (Slider, 1997: 258).
Los fuertes vinculos locales de la nomenklatura territorial tradicional han permitido una
alta continuidad de las élites con muy pocos cambios. En particular, se ha configurado una
suerte de “partido territorial” del poder local, a modo de coalicién de intereses, que con-
forma una nueva/vieja oligarquia que determina la politica rusa a partir del reparto —corrup-
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to— de las propiedades del Estado (Favarel-Garrigues, 2000: 12-15). La “privatizacién
nomenklaturista” ha sido el modo de reciclarse de las élites soviéticas, con la importante
novedad de la mayor diferenciacidn centro-periferia, aunque la colaboracién desde la plena
autonomfa sea la norma y esto es lo que ha permitido controlar pragmdticamente los pro-
cesos centrifugos (Raviot, 1997: 26; Treisman, 1997: 299-335).

Las elecciones locales (junio 1996-enero 1997) legitimaron democréticamente, por
primera vez, a los ejecutivos territoriales, con una participacién variable (del minimo del
35% en Oulionovsk al méximo del 88% en Magadan), competencia abierta y triunfo de
los “independientes”. Este es, por cierto, uno de los datos mds significativos pues ni la
pertenencia partidista ni el explicito apoyo del Kremlin resultaron determinantes para
la eleccién o reeleccién de los gobernadores territoriales. En efecto, las elecciones locales
despolitizaron al mdximo a las élites territoriales cuyos miembros se desmarcaron expli-
citamente de todos los partidos y de los dirigentes centrales (Varios, 1997: 16). La élite
territorial se presenta abiertamente como “no politica”, con fuertes dosis de pragmatis-
mo “post-ideolégico” y populismo clientelar. Los “barones regionales” afirman ser “pro-
fesionales” y actuar con un estilo “gerencial” y tecnocrdtico abierto a la negociacion
permanente con todos los poderes, lo que no impide una prictica claramente ejecutiva y
delegativa aceptada por los ciudadanos mientras las administraciones les proporcionen
determinadas prestaciones sociales. En todo caso, la opinién publica es mds bien pesimista
pues una media del 57% desconfia de las capacidades de las administraciones territoria-
les para salir de la crisis y democratizar la vida politica (Raviot, 1997: 50). Ciertamente
hay mayor diversidad de intereses que en la época soviética y, por tanto, mds conflictos
entre politicos, administradores, empresarios y banqueros, pero la alta sintonia entre el
establishment local y sus representantes integra sin especiales dificultades los eventuales
conflictos. Aunque ha cristalizado una especie de oligarquia corporativa territorial bas-
tante unificada, con todo no pueden minimizarse ciertas diferencias entre las zonas urba-
noindustriales y las rurales y agricolas, pues lo cierto es que la actividad empresarial de las
administraciones regionales es el fenémeno mds caracteristico del peculiar capitalismo
burocritico/“de bazar” ruso (Raviot, 1997: 28; Castells, 1998: 163-172; Kirkow, 1998).

LA RACIONALIZACION RECENTRALIZADORA DE PUTIN

Una importante novedad en el federalismo ruso estd representada por la politica
territorial del presidente Putin con objeto de reforzar el control central sobre las regio-
nes. Por decreto (13 de mayo de 2000) se crea una divisién administrativa federal que
se superpone a la heterogeneidad de los 89 sujetos —que se mantienen como antes—,
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dando paso a siete macrodistritos —que casi coinciden con las siete regiones militares—
con sus respectivos centros y representantes plenipotenciarios del presidente (Volga,
Siberia, C4ucaso, Urales, Extremo Oriente y las regiones de San Petersburgo y Mosct).
Putin designa a jefes militares o de los servicios secretos de su completa confianza en
cinco de tales macrodistritos federales a modo de superprefectos. El objetivo, segin el
predmbulo del decreto, es el de mejorar “la eficacia de los érganos federales del poder
estatal y el control del cumplimiento de sus decisiones”.

De entrada, los “barones regionales” no se opusieron al suponer que este entramado
s6lo afectarfa a la reestructuracién del aparato administrativo de la presidencia federal. Por
lo demds, el szff presidencial adujo que no se trataba de introducir una divisién adminis-
trativa mds, sino de reorganizar el aparato federal. Aunque, de hecho, los siete macrodis-
tritos sf suponen una instancia nueva, tal presentacién propagandistica buscé atenuar su
impacto para no atizar un conflicto frontal con los “barones regionales”. De inmediato,
las instituciones federales se reorganizaron de acuerdo con estos siete macrodistritos y asf
se establecieron vicefiscalias generales, superdepartamentos del Ministerio del Interior, sec-
ciones del Tribunal de Cuentas y otros érganos, adaptados todos ellos a tal divisién con
lo que el poder central se ha reforzado y ha aumentado sus facultades de control local.

A continuacién, Putin envié a la Duma tres proyectos de ley para reformar el Consejo
de la Federacién y reforzar el poder presidencial. El primero para excluir a los “barones
regionales” de la Cdmara alta federal y para facilitar su destitucidn si aprueban leyes con-
trarias a la Constitucion federal (en la prdctica 1/5 de las leyes territoriales la contradi-
cen). Este proyecto mantiene inalterado el nimero de dos representantes de eleccién
popular por territorio en el Consejo de la Federacidn, pero excluye a sus respectivos pre-
sidentes locales (del Ejecutivo y del Legislativo). El segundo proyecto otorga al presiden-
te federal el poder de destituir a los presidentes territoriales y el de disolver las asambleas
legislativas si se vulnera la Constitucién federal. En compensacion, el tercer proyecto con-
cede a los “barones regionales” mayores potestades para destituir a los cargos locales.

La Duma fue aprobando los tres proyectos con poco debate y mayorias abruma-
doras, muy superiores a los 2/3 necesarios para impedir la efectividad del previsible
veto de la Cdmara alta (en la dltima votacién: 399 contra 9). Esta préctica unanimi-
dad muestra el deseo de toda la “clase politica” rusa de poner orden en el confuso y
centrifugo federalismo heredado del yeltsinismo, y de construir un Estado minima-
mente articulado desde el centro. El Consejo de la Federacién rechazé esta reforma
(129 contra 13) en un intento de renegociar algunas de sus cldusulas, lo que motivé la
vuelta a la Duma de los tres proyectos (28 de junio de 2000). La Cdmara baja propu-
so crear una comisién conjunta para alcanzar un compromiso, a la vez que volvié a
confirmar la validez de los tres proyectos. Con 363 votos a favor y 35 en contra se des-
bloqued el veto del Consejo de la Federacién y por 307 contra 88 se introdujo un texto
transaccional sobre la renovacién de los representantes de la Cdmara alta, de tal suer-
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te que se pospone al 2001 el cambio de sus actuales titulares que, ademds, podrdn desig-
nar a sus sucesores. Este texto fue aceptado por el Consejo de la Federacién (119 con-
tra 18) ya que oponerse hubiera supuesto tan s6lo un pequefio retraso dada la voluntad
inequivoca y aplastante de la Duma de hacer valer su criterio final.

En definitiva, Putin ha conseguido imponer sin dificultades los siete macrodistri-
tos y, sobre todo, reformar el Consejo de la Federacién sin topar con una fuerte resis-
tencia de los “barones regionales”, un desenlace a primera vista sorprendente. En realidad,
las élites politicas rusas, federales y territoriales, han encontrado un acomodo de con-
veniencia satisfactorio para todas ellas y han pactado una reordenacién parcial del sis-
tema federal para dar una mayor coherencia al Estado, sin limitar excesivamente la
autonomia territorial. Por lo demds, los “barones regionales” han obtenido compensa-
ciones notables, lo que contribuye a explicar su escasa beligerancia ante Putin. En pri-
mer lugar, no puede ignorarse que ya desde el principio el tercer proyecto de ley se
introdujo para aumentar el poder interno de los presidentes territoriales a la hora de
cesar y nombrar a numerosos cargos locales. A continuacién, se garantiza a los actua-
les presidentes territoriales su presencia en el Consejo de la Federacién hasta el final
del 2001 y, ademds, se les atribuye el nombramiento de sus sucesores que serdn esco-
gidos entre miembros del Ejecutivo y del Legislativo local. Finalmente, el tercer meca-
nismo de compensacién serd la creacién de un Consejo de Estado (decreto del 1 de
septiembre de 2000) como supremo Srgano consultivo federal, formado precisamen-
te por los dirigentes regionales. Este érgano tendrd un presidium formado por un repre-
sentante de cada uno de los siete macrodistritos que rotard cada seis meses para presidirlo.
Con ello, los dirigentes regionales podrdn seguir participando en la politica federal y
Putin ha anunciado que el Consejo de Estado serd parte del Ejecutivo federal y que
incluso podrfa asumir algunas competencias actuales del Consejo de la Federacidn.

¢ SE DESINTEGRARA RUSIA?

Tras la desintegracién de la URSS en 1991 diversos publicistas dieron por supues-
to que la Federacién Rusa seguirfa sus pasos con mucha probabilidad. Sin embargo, salvo
en el caso del secesionismo checheno esto no ha sido asi. Las guerras contra este peque-
fio territorio obedecen a la politica rusa de mantener el control geoestratégico sobre todo
el Cducaso tanto por razones directamente politicas (evitar el “efecto contagio”, intere-
ses de diversos lobbies centrales) como econémicos (control de los oleoductos y gaso-
ductos del 4rea). En realidad, estos conflictos étnicos han puesto en peligro los equilibrios
entre centro y periferia en Rusia, aunque su aislamiento ha acabado teniendo un efecto
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disuasorio anticentrifugo (Etvusenko, 1998: 64; Ilishiev, 1998). Aunque el 50% de la
opinidén publica rusa ve como “posible” la desintegracién de Rusia (Chechenia, el resto
del Cducaso Norte, Extremo Oriente y Sajalin, por este orden), son numerosos los fac-
tores de agregacién de su Federacién e incluso, por extension, de la CEI (Aguilera, 1998:
17-18; Chiesa, 1998: 20 y 31; Tretyakov, 1998: 38; varios, 2000).

Cabe sistematizar al respecto de modo sintético y comparado los principales fac-
tores potencialmente centrifugos y centripetos de la Federacién Rusa de acuerdo con
criterios histéricos, institucionales, etnoterritoriales, politicos y econémicosociales:

Historia

Instituciones

Etnoterrito-

rialismo

Politica

Economiay

sociedad

FACTORES CENTRIFUGOS

Larga tradicién auténoma de las éli-
tes locales y de conflictos locales.Fo-
mento de la autonomia de los “baro-

nes regionales” durante la transicién.

Tratado de la federacién y tratados
bilaterales basados en una nocién con-
tractual de soberanfa. Fragilidad de

las instituciones de control.

Las grandes dimensiones espaciales
del Estado pueden favorecer su frag-
mentacién. Determinadas minorfas
nacionales pueden no identificarse

con el Estado ruso comiin

La influencia del islamismo radical
en el Cadcaso. La ineficacia del poder
politico y administrativo. La autono-
mfa incontrolable de los “barones

. »
regionales”.

Autarquia y relaciones comerciales
directas con el extranjero.

Apatia social.

Fundacié CIDOB, 2000-2001

FACTORES CENTRIPETOS

Larga tradicién de fuerte aparato estatal
y de coexistencia interna. Guerra de Che-
chenia como elemento disuasorio frente

a eventuales tentaciones separatistas.

Constitucién basada en el principio
de soberanfa tnica.

Fuerte presencia federal.

El establecimiento de las macroregiones,
el federalismo asimétrico y la inviavilidad
de la secesién de enclaves.

La alta mayorfa étnica rusa.

La desconfianza en Occidente

El arsenal nuclear. El hiperpresiden-
cialismo. El acomodo negociado entre
las élites centrales y periféricas.

La recentralizacién.

Dependencia regional del centro por el
sistema energético y de transportes.
Interdependencia territorial y espacio
macroeconémico unitario. Las privati-
zaciones favorecen a macroempresas trans-

territoriales. Deseo social de estabilidad.

21



Asimetria federal y relaciones bilaterales centro-periferia en Rusia

Desde su independencia Rusia vive una profunda situacién de desorden interno
dada la ausencia de un genuino Estado social y democrdtico de derecho: de un lado, el
presidencialismo acentuado de la Constitucién de 1993 no ha servido al modo bona-
partista para poner en marcha algin proyecto coherente de sociedad y, de otro, los terri-
torios han optado por el pragmatismo, al setles favorable. En suma, la situacién de
deterioro constante obedece a la desaparicion del Estado en un pais en el que fue omni-
presente, pero al servicio del partido tnico. El sistema ha dado paso a una democradu-
ra (democracia delegativa), con fuertes rasgos oligdrquicos, en la que no funcionan ni
el pluripartidismo competitivo ni las instituciones equilibradoras y garantistas. Un
nuevo Estado ruso homologable a los occidentales requerirfa una profunda transfor-
macidn estructural en todos los dmbitos: dar paso a una economia de mercado social-
mente orientada, a un federalismo inevitablemente asimétrico, pero mds coherente que
el actual (la politica de Putin va en esa direccidn), a un sistema fiscal efectivo y, sobre
todo, a unas instituciones publicas representativas que canalizaran realmente el juego
politico con las debidas garantias normativas eficaces y con partidos no virtuales, es
decir, no camarillas enfeudadas a los lobbies. Todo un programa para varias generacio-
nes (Crosnier, 1995: 68 y 69).

Por lo que hace especificamente a la cuestién nacional-territorial, es constatable
que no se ha superado la contradiccién entre el viejo modelo ideologizado del fede-
ralismo soviético y el nuevo que ha surgido en la prctica. Hay que intentar combi-
nar la igualdad de derechos de los 89 sujetos, pero sin pretender imponer una misma
identidad dada la intensa pluralidad diferencial interna rusa. El compromiso debe
descansar en la aceptacién de la soberania interna de todos ellos dentro de la unidad
e integridad de la Federacién Rusa. No se deben repetir los errores que llevaron al fin
de la URSS: desarticular de modo autdrquico el mercado y el sistema fiscal. La clave
consiste en pactar definitivamente con la méxima claridad posible la distribucién de
los poderes y, mds en particular, las competencias conjuntas, por ser las mds nume-
rosas. Tales medidas responden a que es inviable la posibilidad de que las 176 nacio-
nalidades rusas puedan autodeterminarse todas con el fin de dar paso a 176 estados
éenicamente homogéneos (Radvany, 1994: 47-48).
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RESUMEN

El fin del imperio soviético dejo al trasluz la importancia del problema nacional y los resultados con-
tradictorios que generaron las diferentes férmulas aplicadas desde 1922 para resolverlo. Dos carac-
teristicas condicionaron el desarrollo de este problema en la Unidn Soviética: la eleccion de un modelo
territorial que diese protagonismo a los pueblos no rusos del imperio y la contradiccion entre la base
tedrica, establecida por Lenin y Stalin para solventar el problema, y la practica, que transcurrié por
cauces tradicionales. La consecuencia fue una nueva estructura territorial, dotada de los elementos
externos propios de un Estado, anulados por la superioridad del partido y una politica de proteccién
de minorias deliberadamente concebida para hacer inviables las nuevas entidades nacionales.

La falta de un Estado adecuadamente institucionalizado origind, tras el desmoronamiento del Partido
Comunista, la practica desaparicion de los vinculos centro-periferia, situacion aprovechada por el
nacionalismo, alli donde existia, para hacerse con el poder; y por las minorias gobernantes, sin sen-
tido fuera del marco creado por la URSS, para perpetuarse en él. El resultado no fue otro que la apa-
ricion de nuevos estados heterogéneos por su composicion étnica, de fronteras imprecisas, carentes
de los sistemas de equilibrio interétnico creados por la administracion soviética y dispuestos a con-
solidar su independencia e identidad a costa de minorias como la rusa, discriminada a veces y exclui-
da otras de la vida politica y cultural. Un fendbmeno que reduce las posibilidades de insercion internacional
de los nuevos estados, lastra los incipientes sistemas democraticos y tensa las relaciones con Rusia.

“Il aurai fallu que Gorbatchev flit un étre exceptionnel, un Russe exceptionnel, pour
accepter |’idée que la perestroika était destinée & déboucher sur I"émancipatién des peu-
ples. Il avait une tout autre conception de ce qui allait suivre. Moi-méme, au début, je voyais
les choses différemment. Je ne suis parvenu que plus tard & la conclusion que ce systéme
Z M d z E 7 7’7 . 11 \ 11 | M ’
érait condamné. Et encore cette pensée m’était-elle tres personelle! Je ne pouvais m’en ouv-
rir & quiconque. Ce que j’avais compris, ¢’est que la dissolution de |’empire était inélucta-
ble et que cette destruction viendrait nécessairement de |’ intérieur.”

*Analista de Relaciones Internacionales
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Estas palabras de E. Shevardnadze permiten poner de relieve la complejidad, a pesar
de su rapidez, del proceso de disolucién de la Unién Soviética y la dificultad que los pro-
tagonistas de aquellos sucesos tuvieron para comprenderlo. Independientemente de que
Shevardnadze hubiera o no previsto el fin del imperio soviético, lo cierto es que para la
mayorfa de sus dirigentes esta era una posibilidad remota. Y no sélo porque fuera impen-
sable desde un punto de vista politico o estratégico, sino porque existia el convencimiento
de que la unidad de la Unidn Soviética era un hecho refrendado por la cohesidn social e
ideoldgica de sus diferentes pueblos®. Es cierto que nunca se llegé al extremo de consi-
derar completada la asimilacién de las poblaciones no rusas, pero se insistié desde los
afios sesenta y setenta en la aparicién de un hombre y un pueblo nuevos, el soviético,
capaz de superar las diferencias nacionales dentro de la Unidn.

El conocimiento, por tanto, del problema nacional en la Unién Soviética es bdsi-
co para comprender los acontecimientos que se iniciaron en 1989. El problema nacio-
nal, de hecho, figura entre las preocupaciones por excelencia de los dirigentes soviéticos
desde la misma creacién de la Unién Soviética en 1922. La bisqueda de una férmula
no colonialista que permitiese la cohesién de lo que hasta entonces era un imperio de
caracteres tradicionales y la superacién de las diferencias de clase, cultura y religion gra-
cias a la nueva ideologfa fue una constante hasta el final. Es posible que la rigidez ide-
oldgica de numerosos dirigentes soviéticos y el condicionamiento a que fueron sometidas
las diferentes actividades cientificas contribuyeran a crear la falsa percepcién de que,
efectivamente, tales objetivos se habfan alcanzado. En palabras de J. Chinn y R. Kaiser:
“although few Soviet leaders or ethnographers spoke of the complete assimilation of
all peoples, most agreed that friendship among peoples and Soviet patriotism had sup-
planted narrower nationalistic interests™. Es mds, el error fue doble. Por un lado se
pretendié explicar y analizar el problema nacional como un fenémeno original, dis-
tinto a otros procesos de cardcter nacionalista desarrollados en el mundo occidental.
Los acontecimientos en las antiguas reptblicas soviéticas han demostrado lo contrario.
Otros procesos de independencia han tenido, aunque sea parcialmente, caracteristicas
parecidas®. Por otro lado, se pretendié que la nueva identidad soviética, como supera-
dora de las diferencias nacionales, se extendia por igual en las diferentes republicas y
pueblos. Pero lo cierto es que fundamentalmente fue un sentimiento compartido por
los rusos, disminuyendo su intensidad entre los individuos de otros pueblos y minori-
as. Sélo asf pueden comprenderse las declaraciones del que fuera presidente de la
Republica de Letonia, Guntis Ulmanis®:

“En ce qui concerne les minorités et, en particulier, la minorité russe, je ne vois
pas de quelles discriminations elles pourraient souffrir. Le régime soviétique a tenté de
nous faire croire que la Russie serait toujours présente, qu’il n’existerait plus de Lettons,
d’Estoniens, de Tatars, de Géorgiens, mais une seule et unique nation russe. Ceux qui
nourrisaient autrefois ce genre d’illusions ont aujourd hui du mal 4 s’en débarraser.
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Au fond, ces gens qui ont perdu leur sentiment d’appartenance nationale et ne par-
viennent a se libérer des réts de 1’idéologie sont plus 4 plaindre qu’a blamer.”

La desaparicién de la Unién Soviética ha dado lugar a dos fenédmenos directa-
mente relacionados con la existencia de importantes minorias rusas fuera de las actua-
les fronteras de la Federacién Rusa. En primer lugar ha provocado una seria crisis de
identidad en Rusia, cuyos ciudadanos rusos e instituciones se habfan identificado inten-
samente con la Unién Soviética. Han sido estos ciudadanos los que mds han sufrido
en sus conciencias nacionales, una conciencia que ya en la Rusia zarista se habfa ancla-
do en la expansion territorial y en la nocién de imperio. De hecho algunas constantes
en los procesos de integracién de los pueblos de Asia Central tenfan sus antecedentes
en la época zarista. Si el imperio ha sido una constante histérica para Rusia es légico
que el nacionalismo ruso haya hecho de su legado uno de los pilares de su discurso. La
presencia de minorfas rusas en las antiguas reptiblicas permite mantener la ficcién de
un 4rea de influencia necesaria para su salvaguardia, pero también la imagen viva de
otros tiempos. A partir de 1994 Rusia, animada por intereses econdmicos y estratégi-
cos se replantea su politica en la zona. Ese afio crea treinta nuevas bases militares en
paises de la CEI, intensifica su intervencién en conflictos locales (Georgia y Tadzhikistdn)
y se hace cargo de la proteccidn de la frontera de la CEI en Asia Central. En estas cir-
cunstancias el socidlogo Viktor Gushchin llegé a afirmar que la alternativa a una Rusia
imperial era la autoliquidacién: “pero esto tltimo serd ya una catdstrofe de cardcter glo-
bal. Y entonces tanto en las repiblicas de la ex URSS como en otros paises extranjeros
muchos lamentardn no haber apoyado las aspiraciones imperiales de Rusia™.

En segundo lugar ha permitido la creacién de nuevas naciones, la mayorfa sin tra-
dicién histdrica alguna, esto es, por completo artificiales. La presencia de poblaciones
rusas en aquéllas ha generado un problema externo, es decir, las relaciones con Rusia,
y otro interno, a saber, el tratamiento de aquellas poblaciones, en ocasiones partes sus-
tanciales de la poblacién del nuevo pafs. El irredentismo, la estructuracién democrdti-
ca de los nuevos estados, su viabilidad, sin contar con una porcién sustancial de sus
ciudadanos, son problemas que afectan directamente a la estabilidad politica y social
de los nuevos estados. Aunque el presente texto se centre en este segundo supuesto con-
viene tener en cuenta el primero, la crisis de identidad rusa, y su traduccién en politi-
ca internacional, anclada en consideraciones estratégicas ya superadas.

Tres son las cuestiones que la aparicién de nuevas naciones plantea de forma prio-
ritaria: el tratamiento de las minorias rusas por los nuevos estados, la reaccién de aqué-
llas, y los efectos que una y otra consideracién tiene sobre los procesos de democratizacién
en las antiguas republicas soviéticas. Una democratizacién que en algunos casos es del
todo ficticia, debido, entre otras cosas a la complejidad nacional de los nuevos estados
y la poco equilibrada relacién que guardan a efectos de poder los diferentes grupos
humanos que comparten las antiguas divisiones administrativas soviéticas, fenémeno
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agravado por la herencia comunista: debilidad de vinculos, atrofia de valores y persis-
tencia de la mentalidad colectivista’. La reconstruccién de aquellos requiere la recupe-
racién de valores hace tiempo debilitados y que en el caso de las republicas asidticas se
mezcla indefectiblemente con procesos de indigenizacién complejos y escasamente
compatibles con una sociedad moderna. En palabras de Jan Kieniewicz: “para poder
reproducir estos vinculos habria que remitirse a los valores comunes que también que-
daron aniquilados. Los conflictos revisten formas de luchas nacionales y étnicas, pero
no son mds que una mera apariencia, porque los vinculos nacionales son débiles...
¢Habrd destruido el comunismo todo el sistema social antiguo? Para alcanzar este obje-
tivo millones de personas fueron asesinadas, el pafs, la economia y la cultura quedaron
devastados, se crearon todos los medios posibles para crear un hombre nuevo y la nacién
socialista. ;Por qué fracasé? Cabe preguntarse si quedd eliminado también el odio... La
caida del comunismo no significa un retorno al punto de partida, en cambio demues-
tra la increible superficialidad del orden establecido”.®

EL PROBLEMA NACIONAL EN LA UNION SOVIETICA

Ha sido frecuente la consideracién de la Unién Soviética como una continuacién
en numerosos aspectos del antiguo imperio ruso’, supuesto que tiene su base en la pre-
eminencia de Rusia dentro de la URSS, la rusificacién ensayada en las ex reptiblicas y en
la herencia de los condicionantes estratégicos del imperio zarista. Sin embargo, es nece-
sario hacer hincapié en aquellos elementos que separan un periodo de otro, porque si
bien es cierto que las lineas de continuidad son evidentes, no es menos patente que el
tratamiento del problema nacional dentro de un imperio inestable, el soviético, fue ori-
ginal. Hasta el punto de que podemos considerar ese particular como uno de los facto-
res mds influyentes en la génesis de las nuevas naciones. Dos caracteristicas condicionan
el desarrollo de este problema en la Unién Soviética: la eleccién de un modelo territo-
rial que diese un verdadero protagonismo a los pueblos no rusos del imperio, modelo
particularmente nuevo y original en Asia Central que nunca habia conocido algo pare-
cido; y la contradiccién entre la base tedrica establecida por Lenin y Stalin para solven-
tar el dilema y la préctica, que transcurrié por cauces bastante mds tradicionales.

Sin duda para Lenin el nacionalismo tanto ruso como el de las demds naciones del
imperio constitufa un obstdculo importante para el triunfo de la ideologfa marxista, que
debia superar la estratificacién étnica y econémica al igual que otras supuestas conse-
cuencias del capitalismo. Lenin considerd que el origen del nacionalismo periférico era
el nacionalismo ruso, alimentado por la tradicional superioridad de aquél en el imperio.
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Para superar este problema ide$ un sistema que aunaba el respeto del derecho a la auto-
determinmacién —que no equivalfa al apoyo préctico de tales tendencias—, la igualacién
de los diferentes pueblos y la autonomia territorial. La igualacién suponia en realidad la
equiparacién con la nacién rusa, lo que exigfa dotar al menos a los pueblos mds relevantes
del imperio de atributos similares, entre otros, de una base terricorial. El federalismo y
la autonomfa no eran sino consecuencias légicas de este planteamiento. La originalidad
del mismo radica en que la creacién de la base territorial suponia fijar fronteras artifi-
ciales y englobar en aquéllas a su vez minorfas no pertenecientes a la nacién mds impor-
tante, aquella que debfa dar nombre al territorio. Lenin prefirié asi una autonomfa
cultural-territorial frente a un sistema cultural nacional, que considerd antimarxista.
Sobre los regimenes de amplia autonomf{a administrativa y lingiiistica Lenin situaba el
aparato central del partido comunista. Este hecho no sélo suponfa un limite evidente a
esa autonomia, ademds es el origen de un intenso proceso de desinstitucionalizacidén, en
el que el Estado acabarfa confundiéndose con el partido. Su desaparicién después del
intento de golpe de Estado de 1991 fue uno de los elementos que facilitaron la separa-
cién de las antiguas republicas, puesto que supuso la ruptura del vinculo real con Mosca.

Stalin siguié inicialmente este esquema, para abandonarlo en la préctica tiempo
después. En los afios veinte Stalin considerd que eran tres los grandes problemas nacio-
nales: el nacionalismo ruso, los nacionalismos locales y la desigualdad nacional here-
dada del imperio zarista; considerando este tltimo como la causa de los dos primeros.
Su politica tendid a buscar tal equiparacién a través de una politica de indigenizacién
formal de las nuevas republicas. Su postura cambia en la década de los treinta debido
al evidente fracaso de esta politica. A partir de ese momento los nacionalismos locales
serdn considerados como un problema esencial. Se mantendrdn los atributos formales
de las nuevas entidades territoriales pero comienza una politica larvada de rusificacién
que desembocd finalmente tras la Segunda Guerra Mundial en la deportacién de comu-
nidades enteras y en la generalizacidn de la ensefianza del ruso.

Esta realidad hace todavia mds incomprensible el convencimiento generalizado a par-
tir de los afios cincuenta de que se habfa podido superar aquel problema, méxime cuando
en algunas republicas como Ucrania y las republicas bélticas el nacionalismo era un senti-
miento enraizado entre numerosas personas. El mantenimiento de la politica de indigeni-
zacién cred un doble sistema de estratificacién nacional, amparando la superioridad rusa
en el conjunto de la URSS, pero garantizando la preeminencia de la nacién hegeménica
dentro de cada republica. Si sumamos los datos, es decir, si tenemos en cuenta la debili-
dad del Estado, disuelto en el partido, y la indigenizacién en las republicas, abiertamente
contradictoria con la supuesta aparicién de un ciudadano soviético, el resultado permite
hacerse una idea de las causas de lo tenue de los lazos que en 1991, como quedé demos-
trado, existfan entre las reptblicas de la ex URSS y Rusia. Es mds, la aparicién del “homo
sovieticus” fue interpretado en numerosas reptiblicas periféricas como una connotacién
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negativa mds del acervo soviético", resultado de un sistema desestructurante de la menta-
lidad y generador de contradicciones permanentes. En palabras de Raymond Aron: “On
dira que le régime est déchiré par une contradiction interne, incapable de ne pas créer une
intelligentsia, incapable aussi d’accorder & celle-ci la liberté a laquelle elle aspire'.”

Pero el problema nacional seria agravado progresivamente. La politica nacional
llevada a cabo por Stalin tenfa ademds como objetivo acabar con las estructuras tradi-
cionales. Con el pretexto de avanzar en la superacién de la relacién de inferioridad entre
rusos y no rusos en la URSS y con objeto de hacer inviables las nuevas estructuras terri-
toriales, Stalin puso en marcha una politica de proteccién de minorifas que justificaria
la divisién de los imprecisos territorios nacionales. Stalin procedié a dividir las nacio-
nes existentes con total desprecio por la légica geopolitica y con la intencién de atizar
las rivalidades existentes. Un ejemplo evidente es el de las principales reptblicas trans-
caucdsicas en cuyo interior fueron creados uno o mds enclaves auténomos. En Azer-
baidzhdn se crea un enclave armenio, Karabaj, con amplios derechos reconocidos,
excepto el de adherirse a la repablica de Armenia. La poblacién armenia y cristiana que
habitan este islote se convierten en un rehén y, al mismo tiempo, en una amenaza para
la integridad de la reptblica azeri. La propia Armenia, enclavada entre vecinos de reli-
gién isldmica, estd flanqueada por un territorio auténomo de mayorfa azerf, Najichevdn.

La situacién de Georgia no es distinta. En su territorio Stalin cre6 una reptblica
auténoma y dos regiones auténomas. La reptiblica auténoma de Abjazia fue creada sin
atender siquiera a criterios étnicos puesto que en ella era mayoritaria la poblacién geor-
giana, no llegando los abjazos a superar el 17% de los habitantes. En Adzharia ya no
son criterios étnicos sino religiosos, a pesar del supuesto desprecio de la religién por el
régimen soviético, los que justificaron la creacién de una regién habitada por georgia-
nos de religién musulmana. El caso de Osetia del Sur es todavia mds incomprensible,
puesto que ni existen diferencias étnicas ni religiosas con el resto de Georgia.

La parcialidad de esta politica nacional se advierte si comparamos en esa misma
region el norte y sur del Cducaso. El paralelismo entre el fraccionamiento realizado en
una y otra zona es simbdlico. Si en las republicas transcaucdsicas las minorfas son dota-
das de leyes extremadamente protectoras de sus derechos culturales, en las repablicas
auténomas del norte, integradas en Rusia, se lleva a cabo una intensa politica de rusi-
ficacién. Este contraste evidente fue acompafiado de transferencias masivas de pobla-
cién. Por ejemplo los habitantes de Osetia del Norte fueron masivamente instalados
en la recién creada Osetia del Sur, en Georgia. Aqui como en Asia Central estas pobla-
ciones desplazadas tendfan a mantener su lealtad hacia Moscd, el poder central que, si
bien era represivo, garantizaba sus derechos en tierras extrafias. Ni la rusificacién, ni
las deportaciones masivas ni el genocidio de pueblos enteros tras la Segunda Guerra
Mundial pusieron seriamente en duda esa lealtad. Por el contrario, las rivalidades entre
ellos no dejarfan nunca de ampliarse.
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La ideologia contribuyé de manera determinante a moldear tanto las mentalida-
des nacionales como la percepcién del concepto mismo de nacién. La confusidn siste-
mdtica en la antigua URSS entre nacionalidad y etnia (algo que la formalidad de un
pasaporte soviético nunca pudo esconder), la diferencia creada entre nacionalidad y
ciudadanfa y la reduccién de la identidad a la perpetuacidén de tradiciones folcléricas
mds 0 menos vistosas contribuyeron finalmente a atrofiar la facultad de los pueblos de
la URSS para pensar en si mismos como naciones con capacidad para decidir su futu-
ro y forma de desarrollo. En definitiva, esta confusién junto a la represién antinacio-
nal engendraron un nacionalismo bdsico creado en torno a la identificacién errénea
entre etnia y nacién. Y es que en su estrategia de erradicacién del fenémeno nacional
la politica soviética terminé por hacer de la etnia, y no del internacionalismo, su caba-
llo de batalla contra la nacién. De la identificacién entre raza y territorio, as{ como del
fraccionamiento intenso de aquél, surgié una insatisfaccién generalizada que contri-
buyé a mantener con vida el irredentismo.

Esto explica por qué el acceso brutal a la independencia ha ido acompafiada con
frecuencia de tensiones. Las mismas condiciones de llegada a la independencia influ-
yeron en el fendmeno. La perestroika, al relajar la dependencia y control central, dejé
libre el paso a manifestaciones desbordadas de sentimientos nacionales. A falta de ver-
daderos atributos propios de un Estado independiente, los nuevos dirigentes se deja-
ron llevar y alimentaron ellos mismos como fuente de legitimidad una ola nacionalista
sorprendentemente fuerte, excesos que contribuyeron a agravar los problemas hereda-
dos de la antigua URSS. En palabras de J. Chinn y R. Kaiser': “In this way, the newly
independent states of the former Soviet Union (...) become anti-soviet, anti-outsider,
and particularly anti-Russian in the decades preceding Soviet desintegration”.

LA GENERACION DE NUEVAS NACIONES

El nacionalismo excluyente que permitié alcanzar la independencia, desarrollado
a pesar de una politica soviética cuyos fundamentos tedricos demostraron ser erréne-
os, ha moldeado igualmente, en la mayoria de los casos, las nuevas naciones. Entre las
antiguas republicas soviéticas es necesario hacer distinciones. Algunas, como las tres
reptiblicas bélticas o Ucrania posefan una tradicién nacionalista mds coherente con su
devenir histérico. En el Cducaso, si bien las realidades territoriales deben mucho a la
URSS, las realidades nacionales tenian cierto arraigo, lo que en lugar de facilitar, ha
complicado las cosas. Y en Asia Central sencillamente se ha tenido que crear todo en
un proceso, interesante mds por la forma que por el contenido. Este dltimo ha sido
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similar en todos los casos. Mds alld de legitimidades con mayor o menor arraigo en
todas ellas han sido evidentes varios fenémenos, si bien con diferencias de intensidad.
El primero es la negacién de la realidad. El nacionalismo excluyente que ha generado
los nuevos estados se ha basado en una pretendida homogeneidad que no ha existido
en ningun sentido. Los nuevos estados son multiétnicos, incluyendo a los estados bdl-
ticos, los de mayor consistencia. Y, por si fuera poco, la independencia no ha sido el
resultado de una decisién consensuada. La divisién étnica y nacional ha respaldado la
heterogeneidad de actitudes ante la necesidad o no de romper la URSS.

El segundo fenémeno comun ha sido la mentalidad de las nuevas clases dirigentes,
marcada a menudo por el neocomunismo y la ideologizacién de los conceptos nacio-
nales. La dificultad para elaborar leyes sobre ciudadania que superen la analogfa sovié-
tica etnia-nacidn, (es decir, para concebir un estado-nacién moderno en el que considerar
la presencia de minorias, a veces no tan minoritarias, como un hecho y no como una
vulnerabilidad potencial) ha paralizado con frecuencia la puesta en marcha de estrate-
gias nacionales coherentes. Al contrario, ha generalizado los discursos chovinistas como
suceddneo de una verdadera politica de bienestar y desarrollo econémico. El naciona-
lismo ha encontrado un terreno favorable en una poblacién que no ha acabado de aban-
donar una estructura de pensamiento totalitaria y, por consiguiente, estd mal preparada
para aceptar las reglas que marcan la tolerancia y el Estado democrético.

Por dltimo, el tercer factor comun a todas las nuevas republicas independientes
es el redescubrimiento de la realidad geopolitica. A pesar de las dificultades econédmi-
cas, los nuevos estados descubren que sus intereses no tienen por qué coincidir con sus
vecinos, desplegando nuevas politicas exteriores condicionadas por la geografia y la
composicién étnica. Esta situacion lleva a los nuevos estados a enzarzarse en disputas
territoriales que con frecuencia esconden la lucha por romper la dependencia econé-
mica. La complejidad étnica y la diversidad de intereses en juego hacen que estos con-
flictos puedan reproducirse sin limite. Esta tensién es evidente en el Cducaso, en las
relaciones entre Ucrania y Rusia, o en las reivindicaciones de los paises bélticos.

Estos tres factores han condicionado los procesos concretos de creacidn de las nue-
vas naciones y, por consiguiente, el tratamiento del problema de las minorfas rusas. Y
suponen un elemento unificador de las formas de adquisicién de la independencia. Por
supuesto también hay diferencias. La primera y mds evidente es la existente entre las
republicas con tradicién irredentista y un pasado independiente (Estonia, Letonia,
Lituania y Ucrania) y aquellas creadas por la extinta URSS. Sin embargo esta diferen-
cia en origen se fue diluyendo antes incluso de la desaparicién de la URSS por un fené-
meno de contagio. La territorializacién de grupos nacionales en Asia Central y en el
Cducaso no sélo hizo mds complejo el problema nacional, también doté de atributos
formales a las nuevas republicas que facilitaron la asuncién de los esquemas naciona-
listas populares en Ucrania y en los paises bélticos. La politica de nacionalidades se
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desarroll$ en esencia con el objetivo de quebrar los grandes conjuntos nacionales, cul-
turales y lingiifsticos. La paradoja es que tal politica acabé por atribuir un estatuto de
realidad objetiva a reagrupamientos artificiales. Aquellos territorios recibieron la apa-
riencia de un Estado, esto es, instituciones, aparato administrativo, sistema educativo,
bandera, incluso una historia propia, con frecuencia inventada a partir de realidades
inconexas. Esa clase politica y administrativa sélo tenfa sentido en ese marco, luego
parece légico que se apropiara de él y lo hicieran permeable a las ideas nacionalistas que
podian permitir perpetuarlo. Aunque se puede argiiir que este proceso novedoso no se
llevé a cabo en las republicas con tradicién nacionalista, lo cierto es que sf se ha pro-
ducido. Sencillamente la apropiacién de simbolos ha sido mds fécil, quizd porque nunca
se perdieron del todo. Pero la recuperacién del pasado no puede esconder un hecho
evidente, ni Ucrania, ni las reptblicas bélticas son hoy como eran a principios de siglo.
Y éste es en definitiva el aspecto mds comun de cuantos nacionalismos se han desarro-
llado en la extinta URSS, la necesidad de cambiar y hasta obviar la historia.

La invencidn o reinvencién de los nuevos estados puede seguirse con claridad en
torno a varios pasos:

a) El primer objetivo de las nuevas republicas fue dotarse de la simbologia pro-
pia de un Estado independiente. Esta nacionalizacién de simbolos afecté de manera
especial a los nombres de instituciones y calles. Esto se convierte en una verdadera
obligacién y simbolo de la voluntad de cambio. Dando lugar a opiniones del todo
exageradas. Janri Kachia® se expresaba asi en 1994: “Les ambitions impériales de
Moscou sont clairement illustrées par un détail qui pourrait sembler anecdotique:
alors que les principales villes de Russie ont retrouvé leurs dénominations présovié-
tiques, cette démarche n’a pas été faite pour Kaliningrad. La cité natale de Kant n”est
pas redevenue Konigsberg”.

En otros casos, como en Asia Central cambia el nombre de lugares concretos, pero
no el de entidades recompuestas como las provincias, sencillamente porque no hay otro
para denominarlas.

b) El segundo paso es la invencién de una ldgica histdrica que legitime el nuevo
Estado. Ucrania y los paises bélticos recuperan su tradicién europea, de la que fueron
arrancadas por la fuerza por el expansionismo soviético. A este respecto nada mds cla-
rificador que las declaraciones de responsables politicos de esos estados. En 1994 Lennart
Meri, primer presidente de la reptblica independiente de Estonia se expresaba asi':
“D’abord, il faut rappeler que 1’Estonie n’a jamais fait partie, & propement patler, de
1"Union Soviétique, mais était occupée par elle depuis 1940. Les générations dites de
la premiere indépendance étaient toujours vivantes lorsque nous avons entamé le pro-
cessus 2 la fois douloureux et exaltant de restauration de notre souveraineté. Grice a
leur présence ... nous avons pu briser ces chaines par lesquelles le dernier empire colo-
nial de la planéte s’efforcait de réprimer les mouvements d’émancipation”.

Fundacié CIDOB, 2000-2001 33



Minorias rusas en la antigua URSS

Guntis Ulmanis, presidente de Letonia en 1993, afirmaba ese mismo afio": “Parmi
les trois Etats baltes, nous sommes le seul qui ait remis en vigueur sa Constitution de
1922. Ce n’est pas sans fierté que nous évoquons la figure de nos ancétres...”. Y en
1997, el ministro de Asuntos Exteriores de Letonia repetia de nuevo este plantea-
miento’: “Letonia no es comparable con las demds ex republicas soviéticas, no sélo por
razones culturales e histdricas, sino también porque nunca llegé legalmente a ser reco-
nocida como parte de la URSS, internacionalmente hablando (...) la identidad euro-
pea del pueblo letén no permitia que se diluyera entre la masa soviética, olviddndose
de sus propias raices”.

En Asia Central la reescritura de la historia no puede hacer abstraccién del verda-
dero origen de los nuevos estados, la URSS, de ahi que se conserven los conceptos sovié-
ticos, se recuperen antiguos disidentes y se califique a los rusos como colonizadores. Esta
actitud no deja de provocar contradicciones en algunas reptblicas debido a la presencia
centenaria de los colonos rusos, como en el caso de Kazajstdn, y la arbitrariedad de las
fronteras. Por ello cualquier elemento identificador se considera vdlido para reforzar las
nuevas identidades. El caso mds evidente es el de Uzbekistdn y la consagracién de su anti-
guo cardcter de via comercial como simbolo de identidad significativo.

c) El tercer paso consiste en la bisqueda de legitimidad cultural, lo que se tradu-
ce en la “desrusificacién” lingiifstica. Todas las republicas han proclamado su lengua
como lengua nacional, en detrimento del ruso y de otras lenguas minoritarias. Esta
politica ha sido impulsada precisamente por las clases dirigentes mds rusificadas, como
férmula de reivindicacién nacionalista y como forma de evitar su desplazamiento por
sectores de la sociedad tradicionalmente “no rusificados”. Es un fenémeno grave, en la
medida que supone la discriminacién de las minorfas no hablantes, fundamentalmen-
te la rusa. Las leyes que imponen la nueva lengua son duras en todas las republicas.
Sélo Ucrania y Kazajstdn, debido a la importancia de la minoria rusa o ruséfona se han
visto obligadas a limitar la intransigencia inicial. En las demds republicas, como en
Estonia o Letonia, su conocimiento ha sido imprescindible para acceder a la naciona-
lidad. El nacionalismo excluyente encuentra aqui, probablemente, su mejor expresién.

d) El pendltimo paso no es otro que la busqueda de una ideologia y unos valores
nacionales. Este aspecto se traduce en los estados bdlticos y en Ucrania en la recupera-
cién de su proyeccién europea y occidental. En los estados musulmanes del Cducaso y
en Asia Central supone un lento pero inexorable proceso de indigenizacién, en detri-
mento de algunos de los aspectos que de modo determinante condicionan la moder-
nidad occidental, entre ellos el estatuto de la mujer.

e) El dltimo paso en la consolidacién nacional es la bisqueda de independencia
econdémica. Todas las reptiblicas han vuelto la vista hacia la economia de mercado, la
privatizacién y los contactos con Occidente, en un intento mds voluntarista que fruc-
tifero hasta ahora de alejarse de Rusia.
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EL TRATO RECIBIDO POR LAS MINORIAS RUSAS

Aunque es cierto que también la nacién rusa fue oprimida por el régimen sovié-
tico”, no es menos evidente que los rusos gozaron de una posicién privilegiada y, sobre
todo, que para las demds naciones de la URSS era dificil establecer una clara diferen-
cia entre lo ruso y lo soviético. Estos dos factores son esenciales para comprender el tra-
tamiento de las minorfas rusas y la reaccién de éstas. De forma general las nuevas
reptblicas independientes han puesto en marcha politicas nacionalistas que manifies-
tan no ya antisovietismo sino clara rusofobia.

La necesidad de construir nuevas naciones ha generado una intensa bisqueda de
raices histdricas y modificado por completo la imagen de los rusos, que ahora son con-
siderados en mayor o menor grado como ocupantes o colonizadores. Con la excepcién
de Kazajstdn y Ucrania, donde las minorias rusas se asentaron antes de comenzar el siglo
y tienen por tanto la categoria de poblacién originaria, en el resto de las reptblicas la
situacién de las minorias rusas es la propia de extranjeros, nacionales tolerados o sim-
plemente hostil. Su situacién se complica debido a la actitud de Moscd, que las ha uti-
lizado como justificacién de una politica en la zona percibida a veces como claramente
imperial y a su condicién de alimento del nacionalismo ruso. La necesidad de proteger
a las poblaciones rusas en el exterior ha sido objeto de atencién por todos los partidos
rusos, esencialmente nacionalistas en uno u otro grado. Asi Borfs Yeltsin se expresaba en
1993, con motivo de la aprobacién en Estonia de una ley sobre extranjeros, en los siguien-
tes términos: “C’est comme si les dirigeants estoniens... avaient oublié certaines réalités
géopolitiques et démographiques. La partie russe a les moyens de les leur rappeler”.’®

Y Guennadi Ziugdnov, lider del Partido Comunista de la Federacién Rusa, afir-
maba en 1995, en términos incluso mds agresivos, que: “las actividades de Rusia en el
territorio de la ex URSS deben orientarse a la restauracién del Estado tnico, y Rusia
tiene ademds la obligacién y el derecho de sentirse preocupada por la poblacién rusa
que, en contra de su voluntad, ha quedado fuera de sus actuales fronteras."

En estas circunstancias no es extrafio que las relaciones entre las nuevas republi-
cas y sus stbditos rusos estén llenas de altibajos. A ello hay que afadir otros dos ele-
mentos conflictivos. El primero, su dimensién. En algunos casos el término minoria
no es el adecuado para describir el peso demogrifico de la poblacidn rusa. Se trata de
casi la mitad de la poblacién en Estonia, Letonia o Kazajstdn. El segundo, la ausencia
en numerosas repiblicas de una diferencia nitida entre ciudadania y etnicidad, fens-
meno que intensifica las contradicciones entre las nuevas constituciones, que insisten
en la ciudadania, y la préctica de los estados, todavia centrada en la etnia.

En definitiva tres son los 4mbitos donde es posible medir el trato recibido por las
poblaciones rusas, a saber, la lengua, la educacién y la ciudadania, con el derecho que
ésta lleva aparejada de intervenir en la vida politica del nuevo Estado. Estos tres ele-

Fundacié CIDOB, 2000-2001 35



Minorias rusas en la antigua URSS

mentos permiten determinar si la politica de la nueva nacién es o no asimilacionista,
segundo aspecto al que conviene hacer referencia. Y por dltimo es necesario traducir la
tensién provocada por las minorias rusas a una confrontacién entre dos ideas elemen-
tales. Una primera, segtin la cual todos los habitantes del nuevo Estado serian ciudada-
nos del mismo con derechos y obligaciones idénticas, férmula que requiere la proteccion
de las minorifas y es acorde con la idea de democracia importada de Occidente; y una
segunda, la consideracién de la poblacién rusa como colonizadora, compuesta de colo-
nos y antiguos militares y funcionarios, y por tanto, desde el punto de vista de un pro-
ceso descolonizador, carente de derecho automdtico a la ciudadania y sus privilegios. La
realidad se encuentra, en cierto modo, entre ambos extremos, con diferencias que atien-
den a tres aspectos esenciales: la localizacién geografica de la minoria, la tradicién del
nacionalismo local y la magnitud de la poblacién rusa, magnitud que varia sustancial-
mente de una repdblica a otra. Asf la poblacién rusa supone el 40% de la poblacién en
Estonia, el 38% en Letonia, el 37% en Kazajstdn, el 10% en Lituania, el 20% en Ucrania,
el 20% en Kirguizistdn, el 2% en Tadzhikistdn, el 7% en Turkmenistdn, el 6% en
Uzbekistdn, el 4% en Georgia, el 2% en Armenia y el 2% en Azerbaidzhdn.

En general podemos decir que las tensiones suscitadas por la presencia de casi trein-
ta millones de rusos fuera de la Federacién Rusa se han resuelto de forma pacifica, con
la excepcién de Moldova. Sin embargo esas tensiones han alcanzado niveles extraordi-
narios en algunas reptblicas. Ademds de Moldova, el caso de Ucrania y la peninsula de
Crimea y el caso de Kazajstdn y los paises bélticos ponen de relieve que nos encontramos
ante un fenémeno todavia mal gestionado y susceptible de crear nuevas tensiones, quizd
incluso violencia, en el futuro. La prueba evidente de que los problemas creados por el
cardcter multinacional de las poblaciones de las antiguas republicas soviéticas no estdn
siendo correctamente gestionados es el hecho de que en todas ellas se ha partido de un
desconocimiento consciente de la realidad demogrdfica. Las nacionalidades titulares de
cada republica se han esforzado en general por poner en marcha politicas que aseguren
su supremacia econémica, politica y cultural. Este dominio ha caracterizado las nuevas
leyes e instituciones, insistiendo en el cardcter colonial de la presencia rusa, con la excep-
cién de los asentamientos rusos anteriores a este siglo. Una actitud animada tanto por el
nacionalismo emergente como por el temor al nuevo nacionalismo ruso. En palabras de
Jacques Rupnik: “Il n’est pas exclu qu’on assiste, en Russie européenne, 4 un regain de
nationalisme. Un nationalisme probablement meurtri et fondé sur une définition eth-
nique de la nation. Puisque la Russie n’est plus I’Empire, il est nécessaire de redéfinir
les frontieres, et les frontieres sont 1a ott vivent les Russes. Lorsqu’on sait que 25 millions
de Russes vivent en dehors de la Russie, on les appelle les pieds-rouges, on imagine faci-
lement & quel type de probléme on risquerait d’étre confronté”.

Opinién que parece plenamente justificada a tenor de las declaraciones de nume-
rosos politicos rusos. En 1992 Andréi Kézirev, entonces ministro de Asuntos Exteriores
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de Rusia, no dudé en afirmar que la incorporacién de Crimea o el Transdniester a
Rusia era posible; y preguntado sobre la intangibilidad de las fronteras en Europa decla-
raba lo siguiente:?' “el problema de la intangibilidad de las fronteras, tal como estd for-
mulado en el marco de la CSCE, no significa en absoluto que las fronteras no puedan
cambiar si nos basamos en acuerdos. Pero hay que contar con la opinién de la pobla-
cién de los territorios de los que hablamos y entablar un proceso de negociaciones”.

La nueva situacién de las minorfas rusas no sélo es patente en la legislacién o,
desde un punto de vista sociolégico, en la consideracién que merecen por los demds
ciudadanos, a saber, rechazo de su reconocimiento politico en general y considera-
cién de la poblacién rusa como un producto de la colonizacién y agresién soviética.
Quizd el dato que mejor permite analizar la gestién del problema de las minorfas en
las nuevas republicas sea el que concierne al respeto de sus derechos culturales, en
particular lingiiisticos. En todas las reptblicas ex soviéticas, excepto Bielarus, se ha
asistido a un intenso proceso de “desrusificacién”. Todas han aprobado leyes muy
estrictas para promover la lengua nacional, déndose la paradoja de que tal rigidez es
incluso mayor en las reptblicas de Asia Central, salvo en Tadzhikistdn, que en en la
republicas bélticas. Exactamente lo contrario de lo que sucede con la concesién de la
nacionalidad, extremadamente complicada en las dltimas y rdpida en las primeras.
Sélo Kazajstdn, Tadzhikistdn y Kirguizistdn reconocen un estatus especial a la lengua
rusa como lengua de comunicacién entre nacionalidades, no como lengua oficial,
aunque tanto Ucrania como Kazajstdn amparan de forma especial los derechos lin-
giiisticos de las minorfas rusas. En términos generales la discriminacién del ruso préc-
ticamente deja fuera de la administracién y el Gobierno a la poblacién rusa. Incluso
alli donde funcionan sistemas escolares y universitarios en ruso, los que salen de ellos
ven limitadas sus posibilidades por las leyes sobre la lengua, cuyo conocimiento se
convierte a veces en requisito para adquirir la ciudadanfa, como ha sucedido en Letonia
y Estonia.

En cualquier caso el tratamiento de las minorias rusas se enfrenta en algunas oca-
siones a la realidad demogrdfica. En las republicas donde tal poblacidn es abundante o
estd concentrada en regiones concretas el reconocimiento de derechos culturales se
impone por razones pragmadticas. Es el caso de Ucrania y Kazajstdn. En el caso de
Ucrania se puede hablar pricticamente de la existencia de dos naciones distintas. En la
parte oriental rusos y ruséfonos son mayoritarios, abundando las actitudes favorables
a la integracién en Rusia. En la parte occidental se encuentra el centro de los grupos
independentistas. Las elecciones legislativas de 1994 confirmaron definitivamente la
divisién del pais: los independentistas se impusieron en el oeste mientras los comunis-
tas resurgieron en el este. Esta fuerte polarizacién politica regional confirmd la reali-
dad de las tendencias centrifugas que sin duda socavan la unidad ucraniana y ponen
en tela de juicio la estructura politica del estado. Es evidente que la gestidn de las dife-
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rencias nacionales estd lejos de haber sido resuelta. Algo parecido sucede en Kazajstdn,
donde los rusos establecidos, sobre todo en el norte y discriminados abiertamente tanto
en un plano politico como cultural, encuentran dificultades para identificarse con el
nuevo Estado y ponen en peligro la supervivencia futura de Kazajstdn en sus actuales
fronteras, Esto es ain mds patente tras la consolidacidn de las posturas de cada grupo
nacional con la creacién del Circulo Cosaco Transfronterizo, que confiere a las regio-
nes del norte casi una autonomia respecto al gobierno central.

En ocasiones la realidad demogréfica no se traduce de forma inmediata politi-
camente, como ha sido el caso de Estonia y Letonia, aunque como sucede en Kazajstdn
no estd nada claro que esta realidad pueda perpetuarse indefinidamente. El acceso
progresivo de la poblacién rusa a la nacionalidad en esas dos reptblicas serd paralelo
a un incremento de su actividad politica. Las pruebas son evidentes. En el caso de
Estonia la ley de ciudadania establecié que gozaban de ella las personas que fueran
ciudadanos estonios en el perfodo de entreguerras y sus descendientes, excluyendo
por tanto a los emigrantes rusos asentados a partir de 1940. Como consecuencia, la
poblacién rusa no pudo votar en las elecciones generales de 1992 y participar asi en
la redaccién de la Constitucidn. Sin embargo, los no ciudadanos si participaron en
las elecciones municipales de 1993, poniendo de relieve su fuerza en la misma capi-
tal, donde la Asamblea Representativa de los Ruséfonos aventajé al partido Pro Patria,
cuyo lider era el entonces primer ministro Mart Laar. Ese afio se agudizé el proble-
ma de los no ciudadanos con la aprobacién de una ley que les obligaba, de no adqui-
rir la nacionalidad estonia, (adquisicién dificil de acuerdo con la ley de ciudadania),
a solicitar un permiso de residencia. Esta ley fue denunciada en masa por los ruséfo-
nos, demostrando su peso de nuevo al imponer por la fuerza de los hechos la apro-
bacién de una ley de autonomia cultural y exigir un tratamiento especial para las
ciudades de Narva y Sillamie, de mayorfa rusa. Sélo en 1998 varias enmiendas a la
ley de ciudadania alinearon, al menos formalmente, la legislaciéon del pais con las nor-
mas de la OSCE. Proceso parecido ha sido el seguido en Letonia. En este pais se apro-
bé una ley de ciudadania que imponia un sistema de cuotas. Sin embargo, tras las
presiones del Consejo de Europa y de la OSCE, la ley fue modificada de tal modo
que todos los residentes en la reptblica podrdn conseguir la ciudadan{a antes del afio
2003. La normalizacién de esa situacién conllevard con toda seguridad una mayor
actividad politica de los ruséfonos.

En definitiva, las reptiblicas donde existe una alta densidad de poblacién rusa se
han visto obligadas, a pesar de las politicas restrictivas de ciudadania y derechos cultu-
rales puestas en marcha en los primeros momentos, a reconocer la realidad demogrd-
fica, mdxime cuando, desde puntos de vista bien distintos, tanto las organizaciones
internacionales en las que se han integrado (Consejo de Europa y OSCE) como Rusia
han exigido un cambio de actitud.
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LA REACCION DE LAS MINORIAS RUSAS

La reaccién de las minorfas rusas en las diferentes repiblicas no es idéntica. Existe
una diferencia evidente entre la actitud de la poblacién rusa alli donde ésta es abun-
dante, esto es, Estonia, Letonia, Ucrania y Kazajstdn, y la actitud en el resto de las rept-
blicas independientes. En este segundo caso se impone la adaptacién a la nueva situacién
o, sencillamente, la emigracién, que ha afectado esencialmente a las regiones centroa-
sidticas y transcaucdsicas. Las razones de esta emigracién no hay que buscarlas exclusi-
vamente en el cambio politico. En realidad las legislaciones de las republicas
centroasidticas son mds benévolas con las minorfas rusas en algunos aspectos que las
nuevas leyes en Letonia o Estonia, donde sin embargo no se ha manifestado deseo algu-
no de emigrar. La causa hay que buscarla en las diferencias culturales crecientes entre
la poblacién europea y las poblaciones originarias de la zona, la recuperacién de las tra-
diciones isldmicas o sencillamente en la insatisfaccién econémica. La guerra y la crisis
econdmica, sin duda, marcan la diferencia con otras zonas de la ex URSS.

Por el contrario, las regiones de alta concentracidn rusa se han caracterizado por
la tensién entre nacionalidades y la reaccién mds o menos apasionada de la poblacién
rusa. Asf ha sucedido en Letonia, Estonia, Moldova, Ucrania y Kazajstdn. Con la par-
ticularidad de que si en un principio las minorias rusas carecfan de organizacién e inclu-
so sentido colectivo de identidad, producto sin duda de su lealtad a una estructura
politica superior como la URSS, este problema ha sido superado progresivamente, como
ha quedado claro en los casos analizados de Letonia, Estonia, Ucrania y Kazajstdn. Dos
ejemplos, sin embargo, requieren una atencién especial por suponer férmulas extremas
en la reaccién de las poblaciones rusas: Crimea y Moldova. Ambos han constituido la
traduccién de un verdadero nacionalismo ruso en el exterior y su posible contagio es
una preocupacién evidente para las demds repiblicas con abundante poblacién rusa,
cuya unidad e identidad como estados aparece asf en permanente duda.

Crimea fue incorporada en 1954, por decisién personal de Jrushov, a Ucrania.
Bajo el centralismo soviético fue una decisién sin mayores consecuencias, pero con
la independencia de Ucrania se convirtié en un problema grave y doble, puesto que
no sélo obligaba a Ucrania a hacer frente a una regién abiertamente independentis-
ta sino, ademds, complicaba ain m4s las tensas relaciones del nuevo Estado con Rusia.
En Crimea los ucranianos sélo constituyen un 20% de la poblacién, 600.000 perso-
nas. Y aunque la poblacién rusa se dividié fuertemente en 1991 a la hora de votar a
favor o en contra de la independencia, la crisis econémica terminé por reforzar las
tesis nacionalistas, pronto asumidas por el Partido Republicano de Crimea (RDK).
Este grupo politico lanzé en 1992 la idea de celebrar un referéndum de autodeter-
minacién, al mismo tiempo que el Soviet Supremo de Rusia declaraba anticonstitu-
cional la decisién que en 1954 separé Crimea del resto de Rusia. Con el fin de

Fundacié CIDOB, 2000-2001 39



Minorias rusas en la antigua URSS

solucionar el problema y adelantarse a los acontecimientos fue el propio gobierno
ucraniano el que decidié la concesién de una amplia autonomia a Crimea en 1993.
Este hecho no sélo supuso el reconocimiento, por primera vez con tal envergadura
en la ex URSS, del peso politico de la poblacién rusa; ademds consolidé las posicio-
nes nacionalistas. En 1994 las elecciones son ganadas por el candidato nacionalista,
Turi Meshkov, y acto seguido se procedid a celebrar un referéndum segtin cuyos resul-
tados el 83% de los habitantes deseaba la doble nacionalidad ruso-ucraniana. Ademds
el ayuntamiento de Sebastopol declaré rusa la ciudad y demandé el ingreso en la
Federacién Rusa, propuesta rechazada por Boris Yeltsin. El ejemplo de Crimea, por
tanto, es alarmante para la propia Ucrania, que cuenta con una importante pobla-
cién ruséfona en el resto del pafs; para Kazajstdn, cuyas provincias del norte tienen
un evidente parecido con el caso de Crimea o para Letonia y Estonia. Sin embargo
es un conflicto que hasta ahora se ha resuelto pacificamente, en esencia porque la
debilidad econémica de los contendientes impide cualquier enfrentamiento mayor y
porque la puesta en duda de las fronteras podria ocasionar un reguero de conflictos
a lo largo y ancho de la antigua URSS.

Cuando estos dos condicionantes son menos intensos el caso de Moldova da a
entender que la violencia es posible. Un elemento caracteristico del caso de Moldova
es la debilidad numérica de la poblacién rusa. Este hecho es particularmente impor-
tante y quizd la razén por la que la violencia se desencadend con rapidez. La sensacidn
de inseguridad de la poblacién rusa, medio millén de personas de los cuatro de la repu-
blica, azuzé las posiciones radicales. La independencia de Moldova fue seguida de la
aparicién de grupos politicos nacionalistas que reclamaban la unién con Rumania. La
aparente fortaleza de esta postura tuvo un efecto devastador entre la poblacién rusa.
Bajo el paraguas del XIV Ejército ruso, estacionado en Moldova, la franja de territorio
al este del rio Dniester proclamé la independencia en 1990. Los enfrentamientos arma-
dos comenzaron en la primavera de 1992, provocando numerosos muertos y miles de
refugiados que se instalaron en territorio ucraniano. El conflicto terminé en julio de
1992, tras un acuerdo firmado por Yeltsin y el entonces presidente de Moldova, Mircea
Snegur, que garantizaba la autonomia para la regién y la integridad territorial del Estado
moldavo. El de Moldova es un ejemplo de hasta que punto la intervencién rusa puede
ser determinante. Dado que la mayor parte de la poblacion rusa reside fuera de la regién
auténoma y que la legislacién relativa a la proteccién de minorfas ha recibido el visto
bueno de la OSCE, es evidente que la intervencidn rusa estd relacionada con proble-
mas estratégicos: asegurar a Rusia una salida a los Balcanes. Se trata de una cuestién
resuelta de manera poco firme dados los intereses en juego de Rumanfa, sensible a la
demagogia nacionalista que predica la reintegracién de Moldova; Ucrania, temerosa
de ver consolidada una republica rusa que cerrarfa su salida hacia el sur y Rusia, cuyos
intereses ya han sido comentados.
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CONCLUSION

La importancia de las minorias rusas como condicionante de la vida politica de las
antiguas republicas soviéticas no sélo no ha decrecido, se ha consolidado y es previsible
que adquiera mayor relevancia en el futuro. Frente a las repuiblicas donde tales minori-
as son poco relevantes numéricamente, donde con independencia de su proteccion legal,
no pueden influir significativamente en la marcha de los acontecimientos, aquéllas donde
la poblacidn rusa y ruséfona constituye una parte notable de la poblacién han visto cre-
cer su influencia en todos los 6rdenes gracias a su peso demogréfico, a las reformas lega-
les que progresivamente les han permitido la participacién politica y al respaldo de Rusia,
que ha convertido su proteccién en uno de los pilares de su nueva estrategia exterior.

Dos, por tanto, entre los multiples problemas que aquejan a estos nuevos estados
son especialmente importantes y estdn intensamente relacionados con la presencia de
minorfas en general y rusas en particular. El primero es la construccién de un sistema
democrdtico de corte occidental, cuyos principios de tolerancia y respeto de las minori-
as entraron desde un principio en colisidn con el nacionalismo estridente que dio lugar
a la independencia o se generd tras ella. Las leyes discriminatorias en torno a la nacio-
nalidad, la lengua o la participacién y representacion politica que se generalizaron a par-
tir de 1991 eran incompatibles con planteamientos democrdticos exigidos por las
organizaciones internacionales como el Consejo de Europa, la OSCE o la Unién Europea.

La dificultad para establecer un sistema democrdtico equilibrado, capaz de garan-
tizar la estabilidad politica y aminorar las reclamaciones nacionales creé a su vez el
segundo. Se trata de la insercién internacional de los nuevos estados y sus relaciones
con Rusia, ansiosa por recuperar, como de hecho asf ha sido, parte de su protagonis-
mo en sus antiguos dominios. Problema que afectaba también a la creacién de siste-
mas democrdticos por cuanto la presién rusa con frecuencia alentaba los nacionalismos
locales y reforzaba la imagen de las minorfas rusas como verdaderas quintas columnas,
ajenas a los intereses estrictamente nacionales.

El primero de los problemas constituye un factor decisivo en todo el antiguo blo-
que del Este. La tensién entre nacionalismo y democracia ha sido el factor que mayores
incertidumbres ha proyectado sobre la consolidacién democrdtica de los nuevos estados.
Las ideas de Carlos Taibo y Carmen Gonzdlez Enriquez sobre Europa del Este se pue-
den aplicar sin problemas a las reptblicas de la antigua URSS: “El nacionalismo en Europa
del Este es una amenaza a la consolidacién democrdtica en varios sentidos. En primer y
obvio lugar, por cuanto implica un riesgo de confrontacién bélica... En segundo lugar,
el nacionalismo es una amenaza para la vida politica democrdtica por cuanto tiende a
oscurecer o anular los conflictos de intereses materiales entre los distintos segmentos de
la sociedad, imponiendo un discurso artificiosamente unificador que impide la forma-
cién de un sistema de representacién de los intereses... En dltimo lugar, porque un requi-
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sito para la consolidacién democrdtica es la certidumbre sobre los habitantes y los terri-
torios a los que afectan las normas, y sobre las personas con derecho a intervenir en la
vida politica; el nacionalismo que cuestiona las fronteras existentes, o el racismo que
intenta negar la ciudadania de una parte de la poblacién, impiden esta certidumbre”.?
En estas ideas han abundado otros autores. Juan Linz y Alfred Stepan establecieron
cinco condiciones necesarias a su juicio para consolidar un sistema democrdtico. Aunque
lo hicieron pensando en Europa del Este, de nuevo su aplicacién a los estados de la ex
URSS nos permite comprender las carencias democrdticas de todo género que deben
superar. Las condiciones no son otras que la existencia de una situacién que permita el
desarrollo de una sociedad civil democrdtica (Stepan define la sociedad civil como el con-
junto de movimientos sociales y organizaciones civicas de todo tipo que intentan confi-
gurar un entramado de acuerdos formales e informales para asi poder expresarse y perseguir
sus propios intereses), la existencia de una sociedad politica dotada de autonomia, la pro-
teccion efectiva de los derechos fundamentales, una estructura il para el Estado demo-
crdtico y, por tltimo, lo que ambos autores denominan una sociedad econémica, esto
es, la existencia de un mercado, libre y abierto®. A la luz de estas condiciones parece claro
que la gestidn politica de las tensiones creadas por la diversidad nacional tiene una rele-
vancia especial, pues de su éxito depende el cumplimiento de pricticamente todas ellas.
En pocas palabras, podemos considerar la participacién de las minorfas rusas en el desa-
rrollo politico e institucional de los nuevos estados como uno de los elementos determi-
nantes del éxito o fracaso de los ensayos democrdticos que en ellos estdn teniendo lugar.
Respecto a las relaciones de los nuevos estados y Rusia no se debe olvidar la impor-
tancia que en ellas tiene la presencia de las minorfas rusas en el exterior, hasta el punto de
que su sola presencia ha justificado en ocasiones una politica exterior que no acaba de aban-
donar sus resabios imperiales. Por otra parte, se trata de un problema vinculado también
a la propia transicién politica rusa llena de incertidumbres y animada por tensiones poli-
ticas contradictorias y con frecuencia de cufio nacionalista. El tratamiento de las minori-
as rusas y su posible discriminacién ha alimentado el discurso nacionalista en Rusia y
condicionado decisiones estratégicas significativas, como la retirada de tropas rusas esta-
cionadas en las antiguas reptblicas de la URSS. El ¢jemplo claro es el de las republicas bdl-
ticas o el de Moldova. Sin duda existen intereses estratégicos que justifican sin necesidad
de acudir al argumento de las minorfas la pretensién rusa de conservar su ascendencia sobre
los nuevos estados. Ascendencia que en general se ha debilitado en todos los émbitos, pero
que sigue siendo relevante. La intervencién rusa ha sido determinante en la solucién del
problema de Crimea, Moldova, en las guerras civiles transcaucdsicas y en los enfrenta-
mientos armados internos en Tadzhikistdn. La presencia militar en la prdctica totalidad de
las republicas de la ex URSS es un elemento clave del nuevo escenario estratégico, hasta el
punto de que ha sido acusada de intervenir en las crisis locales sin 4nimo real de resolver-
las, tan sélo con la pretension de mantener una presencia militar efectiva y permanente.
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La percepcidn en las nuevas reptiblicas independientes de esta actitud ha avivado
la sensacién de amenaza ante la idea de un nuevo imperialismo, reaccién a su vez a la
presencia creciente de Occidente e incluso China en las antiguas 4reas de influencia
rusa. Si estamos o no ante un resurgimiento imperial es una cuestién debatida. Sea
como fuere la estabilidad de Rusia y la moderacién de su nacionalismo creciente e inter-
vencionista en el exterior constituye un requisito sin el cual es dificil que la situacién
de las minorfas rusas se normalice por completo, dado que la amenaza sentida por los
nuevos estados independientes no tiene sélo un origen étnico, sino histérico y politi-
co. Para numerosos estonios, letones, ucranianos o kazajos detrds de las reivindicacio-
nes de las minorias rusas estd la propia Rusia, ansiosa por perpetuar su dominio y poder.
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RESUMEN

Transcurridos diez afios desde el fin de la bipolaridad, las expectativas que en un primer momento sur-
gieron no se han hecho realidad. La falta de un marco conceptual que permita analizar objetivamente
la situacién actual, empeora una situacion de por si confusa. Los intentos hechos para describir el futu-
ro no han sido, en la mayoria de los casos, mas que constataciones de lo que era ya pasado. Si bien
es cierto que algunos autores han procurado proponer estructuras de pensamiento que permitan acla-
rar la nebulosa internacional en la que se vive, desafortunadamente, en la mayoria de los casos han sido
barridas por la fuerza hegemonica del “pensamiento Unico” basado en la descalificacion sistematica y
aprioristica de todo aquello que no bendiga el nuevo mundo basado en el economicismo puro de la glo-
balizacion. Dado lo imprevisible del hundimiento del antiguo esquema bipolar, se ha continuado ponien-
do en practica proyectos que pertenecian al pasado, siendo un ejemplo notable de ello la implantacion
del euro. La realidad, sin embargo, no es la de una distribucion de la riqueza sino la de una concentra-
cion de ésta, aumentando el nimero de pobres en el mundo, mientras las principales potencias pug-
nan por restablecer una independencia en la politica exterior, frente al papel preponderante de los Estados
Unidos. Asi, los organismos internacionales y en primer lugar la ONU, se ven suplantados por otros con-
sejos mas 0 menos informales (como el G-8) donde se decide el futuro del mundo sobre la base del
poder econdmico y de espaldas a la realidad de una poblacién mundial dividida cada vez mas en un
pequefio nlcleo de ricos y una numerosa cantidad de pobres que crece dia a dia.

Diez afios después de la caida del Muro de Berlin y del final de la era bipolar en
las relaciones internacionales, las esperanzadoras expectativas que se anunciaron en los
primeros afios han quedado en entredicho. Hoy, mucho mds que hace una década, la
humanidad parece volcada hacia el futuro, sin prestar gran atencién a la historicidad
de los acontecimientos, es decir a la relatividad temporal determinada por su inclusién
en un contexto histérico. Contradictoriamente, de esa mirada fija en el futuro, atin no
ha surgido un marco siquiera aproximado de la nueva era.

*Historiador. Ecole Practique d’Hautes Etudes, Sorbonne.
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Desde el punto de vista intelectual, la ausencia de estructuras conceptuales, la falta
de perspectiva sobre el futuro de las relaciones internacionales y la carencia de una dis-
cusién abierta sobre cudles serdn los posibles escenarios, deja claramente al descubier-
to las consecuencias de la imprevisién del cambio ocurrido a partir de 1989.

No se puede dudar que el final de la bipolaridad abrié una nueva época en las rela-
ciones internacionales y en la politica exterior, que fue recibida con alborozo. Se par-
tié del axioma de que, al acabarse el antagonismo entre las grandes superpotencias, el
ser humano entraba en una época de paz y prosperidad. La teorfa de la llamada “paz
democrdtica”, que tanto arraigo tiene en Estados Unidos desde mediados de los anos
setenta', parecia confirmarse, como anuncié el presidente Clinton en su discurso de
reeleccién en 1996, siguiendo en ello la linea ya adoptada por el presidente Bush. Ciertos
intelectuales dieron un paso mds en sus optimistas presagios y consideraron que el
mundo entraba, politicamente hablando, en su dltimo estadio evolutivo que se con-
cretaba en la realizacién del sistema democrdtico-liberal (Fukuyama, 1992)2.
Econémicamente, la globalizacién se convertia en el continente y, al mismo tiempo,
en el contenido de las nuevas relaciones econédmicas internacionales. En definitiva, el
ser humano iniciaba una nueva era, como la caida de Constantinopla fue el comienzo
de la Edad Moderna, y la Revolucién Francesa de la Contempordnea.

Sin embargo, los andlisis hechos hasta el momento no pasan de la constatacién
del final de un periodo y de reconocer el comienzo de otro. La mayoria de los autores
se limitan a consignar que hemos entrado en una época “post...” pero sin llegar a con-
cretar los elementos que la caracterizardn, porque con “post” se dice lo que ya no es,
pero no lo que se ha llegado a ser. Es preciso constatar que, en lo que ideolégicamen-
te atafie a las relaciones internacionales y a la politica exterior, estamos en un perfodo
en el que la previsién ha desaparecido para dejar el terreno dominado por interrogan-
tes sobre el futuro. Esta carencia es debida ante todo a la falta de discusién, la cual con-
lleva la imposibilidad de construir una “agenda” coherente de los problemas inmediatos
o0 a medio plazo a los que tenemos que hacer frente. Muchos de los andlisis hechos no
son mds que justificaciones de lo ocurrido, que adolecen de una lamentable mediocri-
dad dificilmente disimulada bajo un vocabulario tan grandilocuente como huero.

De ellos es preciso colegir que hoy vivimos un momento en que sélo hay relacio-
nes internacionales; la politica exterior estd ausente tanto tedrica como précticamente.
A la desaparicién del panorama politico de los tltimos grandes lideres se ha unido una
incapacidad manifiesta de los hacedores de la politica exterior para preparar un marco
de prospectiva y andlisis, de forma que en la actualidad los estados gesticulan, amagan,
representan, hablan, pero no actdan porque les falta estrategia. En otras palabras, care-
cen de politica exterior. Para que ésta exista se necesita ante todo una planificacién,
unas metas identificadas y un conocimiento de los actores y de los medios que inter-
vendrdn en su desarrollo.
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Desde 1989 se han ido enunciando axiomas (frecuentemente presentados como
realidades o descubrimientos con una muy endeble argumentacién)® mds que formu-
lando teorfas. La evolucién de los acontecimientos ha demostrado que la mayoria de
esos axiomas se han ido desmoronando: el “descubrimiento empirico” de la paz demo-
crdtica no es tan seguro que sea la solucién universal para acabar con los conflictos
internacionales’; la democracia tampoco parece que sea el dltimo estadio evolutivo de
la humanidad ni menos atin que se extienda por todo el planeta como un reguero de
felicidad; y finalmente, la globalizacién no estd aportando riqueza y pleno empleo a
todo el mundo. Para remediar la completa desorientacién sobre el escenario interna-
cional futuro, serfa necesario determinar las bases de lo que originé el nuevo periodo
histérico, lo que han supuesto estos dltimos diez afios y de lo que hoy por hoy tene-
mos como evidencias en cuanto al préximo futuro.

ORIGEN DE UN COLAPSO, FIN DE UNA EPOCA

Cuando Mijail Gorbachov fue elegido séptimo secretario general del Comité
Central del PCUS (Partido Comunista de la Unién Soviética) nadie pudo prever el
cambio radical que se operaria en ese pais causando el hundimiento de su imperio y el
fin del sistema internacional existente desde el fin de la Segunda Guerra Mundial. No
vamos a tratar aqui de las causas de ese colapso, sobre las que se han escrito y se escri-
ben miles de libros eruditos, tanto referidos al caso soviético como al de sus satélites.

Constataremos solamente un hecho pero que da la pauta para comprender lo ocu-
rrido después: la imprevisién y celeridad del hundimiento de la Unién Soviética y su zona
de influencia. No sélo no hubo pricticamente ningtin tratadista que previese el repenti-
no final de ese sistema, sino que los estudios occidentales de los tiempos inmediatamen-
te anteriores a 1989 le auguraban una larga existencia. Esto fue debido a una doble razdn:
por un lado, a la ignorancia sobre la realidad de la Unidn Soviética y, por otro, a que
Occidente termind creyendo su propia propaganda sobre el peligro comunista, haciendo
la amenaza mds terrible de lo que en realidad era. Tanto la imprevisién como la celeridad
impidieron que se pudiese tener un marco de referencia que ofreciese una politica exte-
rior alternativa y de ah{ la cantidad de errores cometidos en los primeros afios posterio-
res a 1989 y de promesas hechas a la ligera sin calibrar las consecuencias.

No ha sido suficientemente sefialado el hecho de que fue la primera vez en la his-
toria de la humanidad, en que un sistema politico se derrumbd sin que sufriese un ata-
que directo por parte de otro sistema que pretendia sustituirlo. El régimen soviético
no estaba sufriendo en la década de los ochenta una presién especialmente dura por
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parte de Estados Unidos. Cay4 como resultado de la inviabilidad acumulada durante
siete décadas de existencia, por la irracionalidad tedrica y prictica del propio sistema,
que habfan carcomido las estructuras del régimen hasta tal punto que el mds minimo
movimiento de reforma precipité toda el entramado hacia el desastre.

No podia hablarse en aquellos afios de un enfrentamiento abierto entre las dos super-
potencias, las cuales habfan demostrado a lo largo de las crisis que habfan ocurrido duran-
te las décadas de condominio planetario, su adaptacién al sistema establecido, el cual
ninguna de las dos ni deseaba ni podfa cambiar: “En octubre de 1953, el Consejo de
Seguridad Nacional de Estados Unidos habia aceptado en privado que los estados saté-
lites de la Europa oriental ‘s6lo podian ser liberados por una guerra general o por los pro-
pios rusos’. Como observa enigmdticamente Barlett, ‘nada de esto era posible™ (Kennedy,
1989). Ese contentamiento con el statu quo tuvo una ilustracidn significativa en la opo-
sicién que tanto Moscti como Washington hicieron al llamado exrocomunismo, por cuan-
to éste pretendfa proponerse como via intermedia entre el totalitarismo soviético y el
capitalismo occidental, poniendo en peligro el esquema bipolar.

Por lo repentino del cambio, las relaciones internacionales se encontraron de la
noche a la mafiana privadas de las estructuras propias de un sistema: el bipolar, que
habia expirado dejando el terreno libre por abandono del enemigo a la hegemonia de
la superpotencia superviviente, Estados Unidos.

INTENTOS DE CREACION DE UNA TEORIA EXPLICATIVA
DEL CAMBIO: DEL RECURSO A LA HISTORIA,
AL “PENSAMIENTO UNICO”

En un primer momento ese vacio estructural se quiso llenar mediante una transpo-
sicién de épocas precedentes: algunos historiadores, como Zbigniew Brzezinksi, lo com-
pararon con el perfodo subsiguiente a las revoluciones de 1848; otros con el periodo previo
a la Primera Guerra Mundial; un tercer grupo, al periodo de entreguerras. Hasta un cier-
to punto, todas esas comparaciones se apoyan en similitudes reales (movimiento nacio-
nalista, falta de un sistema universalmente reconocido en las relaciones internacionales,
agudizamiento de los enfrentamientos, etc.) pero ninguna de ellas encajaba plenamente
en la nueva situacién creada, porque precisamente todo lo que esas situaciones tenfan en
comun, que no se daba en la presente, era que el sistema internacional sobrevivia con reto-
ques (en el caso de 1848), que se querfa cambiar el sistema en favor de uno de los acto-
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res (perfodo previo a la Primera Guerra Mundial) o se estaba creando sobre las bases de
una victoria en una guerra (perfodo de entreguerras). Ademds, en todos esos casos no habia
surgido un dnico poder que eventualmente tuviese bajo su hegemonia a todo el planeta.
Asi, los ejemplos histéricos servian como referencias para un estudio, pero no como mode-
lo para el marco actual, por lo que a partir de 1989 los estados se encontraron frente a
una setie de datos sin comparacién con otros anteriores.

El recurso de la historia fue abandonado relativamente pronto para recurrir a una u#i-
lizacién interesada de ciertos acontecimientos histéricos. Un paradigma de esta actitud
puede ser la seleccién abusiva y tergiversada llevada a cabo por los partidarios de la “paz
democrdtica”, utilizacién anterior a 1989 pero que se agudizé a partir de ese momento.
Sin embargo, ante la imposibilidad de explicar y justificar vdlidamente los acontecimien-
tos que se solapaban a una velocidad vertiginosa, se recurrié a una estrategia de evidentes
caracteres totalitarios que Jean-Frangois Kahn denomind “pensamiento tinico”: “la visidn,
cada vez mds univoca, que se nos propone —o que se nos impone— de lo que ocurre en el
mundo desde el hundimiento del comunismo” (Kahn, 1995, p. 25). Este discurso univo-
co sobre el mundo se basa en la absoluta necesidad de impedir una discusién amplia que
ponga en tela de juicio las decisiones, frecuentemente irreflexivas, que toman los poderes
constituidos, decisiones cuyas consecuencias son desconocidas o que siéndolo se teme que
no serfan admitidas por la mayor parte de la sociedad. El camino se ha trazado unilateral-
mente y el contestatario no es discutido sino desprestigiado o como dice el citado autor
francés “el inconformismo se asimila a pensamiento bdrbaro” (Kahn, 1995, p. 45).

Naturalmente, dado el predominio absoluto de Occidente en el mundo, ese “pen-
samiento tnico” ha supuesto la monopolizacién del concepto de humanidad y de valo-
res humanos por el propio Occidente, excluyendo cualquier discusién abierta con otras
civilizaciones, o la inclusién de ideas no acordes con sus intereses: “Occidente intenta
y continuard intentando mantener su posicién preeminente y defender sus intereses,
definiéndolos con los intereses de la “comunidad mundial”. Esta definicién se ha con-
vertido en el eufemistico nombre colectivo (susticuyendo a “mundo libre”) para dar
legitimidad universal a los actos que reflejan los intereses de Estados Unidos y otras
potencias Occidentales”(Huntington, 1996, p. 184).

El “pensamiento tnico” ha impedido igualmente discutir temas capitales para el
futuro de la propia Europa. Tenemos un ejemplo evidente con respecto a la construc-
cién europea: cuando se celebrd en Francia el referéndum sobre el Tratado de Maastriche,
las posturas contrarias a la ratificacién o incluso las que expresaban dudas sobre la opor-
tunidad eran publica y reiteradamente denigradas cortando de raiz cualquier discusién
sobre la base de que la critica era “producto de la ignorancia del critico”, “de la insen-
satez” de los que se oponen o, como se dijo en una ocasién en una radio publica fran-
cesa, “los criticos tienen la absurda pretensién de que empleemos nuestro escaso tiempo
en escuchar sus estupideces”. El debate sobre la ratificacidén, en aquellos paises en los
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que habfa una élite politica o intelectual refractaria, simplemente se escamoted y cuan-
do esto no pudo hacerse, el referéndum arrojé un resultado negativo (como en
Dinamarca) o de dudosa validez (como en Francia). Otro ¢jemplo, ya a nivel europeo,
fue el de la moneda dnica: nunca un tema tan vital para la vida y la soberanfa de los
estados ha sido tan apafiado, dirigido, censurado y finalmente aprobado sin que los
ciudadanos pudiesen dar su opinién con conocimiento de causa.

Merece la pena detenerse un segundo para insistir sobre la miopia e irracionali-
dad de la decisién sobre el euro. No fuimos pocos los que advertimos de la inoportu-
nidad del momento para llevar a cabo ese proyecto. No es que la idea fuese mala en s
misma, sino que conllevaba riesgos enormes cara al futuro: época de profunda insegu-
ridad en el mundo debido a la transicién que atravesaba, desigualdad entre las econo-
mias que formaban parte del proyecto, falta de sustento real de los presupuestos sobre
los que se asentaba la futura moneda, etc. Fue como clamar en el desierto. Hoy vemos
los resultados en la permanente depreciacién del euro frente al délar y las dificultades
por las que atraviesa la construccién europea. Incluso cuando el Banco Central Europeo
(BCE) decidié el 31 de agosto de 2000 volver a subir los tipos de interés hasta el 4,5%,
la respuesta de los mercados financieros fue hundir el euro hasta su minimo histdrico
con relacidn al délar (0,8840). Es evidente que la tendencia no se invertird hasta que
los gobiernos europeos adopten una posicién mds realista. Pero esta subida en los tipos
de interés, como las diez precedentes, no frenard la caida. Sin embargo sf frenard el cre-
cimiento europeo, toda vez que si el BCE no quiere ver al euro despefarse en los mer-
cados financieros deberd continuar incrementando los tipos de interés. Ademds, la
supuesta independencia del BCE con respecto a los gobiernos ha quedado negada por
los hechos: cuando, pese al descenso de la cotizacién del euro, a Alemania le convenia
impulsar sus exportaciones para reactivar su economia, el Banco Central no consideré
oportuno aumentar las tasas de interés para no frenar la recuperacién alemana (y de
hecho desdefid la depreciacién cuando a gritos se le pedia ese incremento que ademds
frenarfa la creciente inflacién). No obstante, cuando los sintomas de inflacién comen-
zaron a ser preocupantes igualmente en aquel pafs, el BCE inicié la subida de las tipos.

El predominio de una nueva ideologia oficial, admitida prdcticamente en todos
los estados, ha eliminado en su origen la discusién libre sobre el futuro del mundo.
Todos aquellos que emitian dudas sobre la validez del camino seguido han quedado
reducidos a la mds minima expresién testimonial, cuando no directamente acallados,
lo cual ha dejado las manos libres a las élites detentadoras de los instrumentos deciso-
rios para imponer el camino que ellas han escogido unilateralmente, pensando exclu-
sivamente en sus intereses a corto plazo.

La élite dirigente defiende que la rapidez con la que se suceden los acontecimien-
tos no deja lugar a discusiones estériles y de este modo se han suprimido simple y lla-
namente las discusiones, estériles o no; amoldarse a las exigencias del pensamiento actual
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es la condicién sine qua non para ser oido. Asi, intentar formar un instrumento inte-
lectual que sirva para estudiar el presente y prever los cambios proponiendo soluciones
0 caminos alternativos, se ha convertido en una imposibilidad prictica.

Sin embargo, es preciso sacar a relucir, siquiera como enunciado de una posible
discusidn, las eventuales consecuencias que traerdn los acontecimientos que estdn tenien-
do lugar, para lo cual es prioritario empezar por delimitar aquellos temas que dominan
el escenario internacional en estos momentos.

CARACTERISTICAS DE UN PERIODO DE TRANSICION

Las transformaciones que estamos viviendo no son més que la preparacién de un
cambio radical que serd el nudcleo de la nueva edad histérica, que sin duda alguna se
caracterizard por dos notas contrapuestas: la globalidad y la divisién.

Por primera vez en la historia de la humanidad, todo el planeta es politica, econd-
mica e intelectualmente abarcable, lo cual no quiere decir “dominable”. Esto es lo que
se ha llamado la globalizacién, que estd fundamentada en una concepcién puramente
econdmica de la evolucién histérica. Para los partidarios de la globalizacidn, las corrien-
tes financieras y mercantiles se han convertido en el eje del mundo gracias a las teleco-
municaciones y de la mano de la globalizacién se llevard a todo el planeta, los valores
sociales, politicos y, por supuesto, econémicos occidentales. Sin embargo, esto no son
mds que especulaciones sobre suposiciones, porque no hay nada empiricamente demos-
trado ni demostrable por ahora, dado que vamos por un camino totalmente desconoci-
do y los elementos seguros que poseemos para enjuiciarlo son tinicamente los hechos que
tenemos a la vista. Asi, con respecto a los valores democrdticos supuestamente defendi-
dos por el nuevo orden mundial: “no existe ninguna estructura creada que asegure que
ese orden serd organizado de acuerdo a lineas democrdticas” (Falk y Strauss, 1999).

A partir de esos valores, lo que puede constatarse que estd realmente producien-
do la globalizacién es, por un lado, una nueva divisién del planeta, en la que se esta-
blece una frontera entre el mundo desarrollado y el resto; y por otro, un replanteamiento
dentro del mundo occidental del llamado Estado del Bienestar, que seria una frontera
interna de los estados desarrollados.

La primera de esas divisiones corresponde a la exclusién de los circuitos de inte-
rés econémicos de aquellas zonas que, dado su subdesarrollo, no ofrecen atractivo como
lugares de inversién. Pricticamente toda Africa, parte de América Latina y de Asia,
estdn en esa zona. Un reciente estudio de Barbara Stalling (directora de la Divisién de
Desarrollo econémico de las Naciones Unidas) y Wilson Peres sefiala que “las econo-
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mias de América Latina y el Caribe son hoy mds vulnerables debido a la globalizacién
y a la liberalizacién del comercio y las finanzas, de lo que eran en el pasado” (Paff,
2000)°. Por lo menos a medio plazo, ese Tercer Mundo verd desvanecidas sus proba-
bilidades de desarrollo y de mejorar su nivel de vida, el paro crecerd, las desigualdades
sociales aumentardn y la dependencia del exterior desarrollado serd mayor. Al ser el
concepto de rentabilidad el baremo por el que se mide cualquier intervencidn, los esta-
dos que no contribuyan directa y sustancialmente a la riqueza global, mediante su acti-
vidad econémica, no tendrdn posibilidad de obtener beneficios de la globalizacién, y
este principio es igualmente aplicable a nivel individual.

El impacto de la globalizacién no ha dejado de provocar un fuerte sefsmo en la
escala de valores que rigi6 el mundo hasta 1989. A través de la fuerza del pensamien-
to dnico, hoy en dia muchas reivindicaciones sobre la redistribucién de la riqueza mun-
dial y el derecho de los paises a disponer de sus propios recursos se han visto acalladas
cuando no anuladas, sin que tampoco se pueda afirmar que se les haya atacado direc-
tamente. La ayuda a los paises menos desarrollados no aparece ya en portada como ele-
mento esencial de la actividad exterior de los estados mds desarrollados, y si bien las
peticiones de porcentajes del PIB que deben destinarse a ayuda al Tercer Mundo no
han desaparecido, los gobiernos de la mayorfa de los estados industrializados no cum-
plen con las promesas hechas anteriormente.

La segunda de las fronteras a las que me he referido tiene una connotacién pro-
pia a los paises industrializados. Desde el fin de la Segunda Guerra Mundial, la pre-
sencia de la Unién Soviética y su supuesta intencién de dominar el mundo alentando
los movimientos revolucionarios®, indujo a un cambio de perspectiva en la concepcién
demdcrata-liberal de las obligaciones del Estado. El sistema puramente capitalista fue
cediendo ante las presiones de los sindicatos y partidos de izquierda, en favor de una
redistribucién de la riqueza que evitase a grandes sectores de la sociedad tener que apo-
yar la revolucién soviética para poder vivir dignamente. Se creé asf un Estado inter-
vencionista, principalmente en Europa Occidental, que se hacfa cargo de una serie de
prestaciones sociales (como la seguridad social, el seguro del desempleo, la creacién de
puestos de trabajo, etc.) y ademds se atrevia a nacionalizar aquellas empresas que se
consideraban de especial interés o necesidad para el conjunto de la nacién. Objetivamente
hablando, éste fue un ataque directo al capitalismo como sistema econémico, que quedd
deformado en mayor o menor medida. Sin embargo, dado que la restauracién del sis-
tema capitalista en su estado puro podria causar un desastre mayor, se aceptd la defor-
macién a cambio de no tener que hacer frente a una revolucién social presumiblemente
sustentada por el enemigo soviético. La consecucién del pleno empleo, la lucha contra
la pobreza, y el bienestar de la mayor parte de la poblacién se convirtieron en ejes de
la politica econémica de muchos gobiernos occidentales, aunque fuese siguiendo una
politica keynesiana que podia a largo plazo conducir a graves turbulencias econémicas.
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Los imperativos de la relacién de fuerzas en el exterior se imponian sobre las considera-
ciones econémicas. Estados Unidos se mantuvo aislado de esa corriente por las profundas
diferencias econdmicas, sociales, ideoldgicas y politicas con respecto a Europa. Para Europa,
la conflictividad social era una cuestidn histdrica; para Estados Unidos, un problema que
podia solucionarse mediante los mecanismos intrinsecos a su propio sistema.

Lo que ha cambiado ahora es precisamente esa necesidad de frenar la revolucién
social sustentada desde el exterior. El fin del régimen comunista ha significado una des-
bandada ideolégica, porque la columna vertebral sobre la que se sustentaba todo el
entramado, la propia Unién Soviética y su sistema, se habia hundido estrepitosamen-
te: es dificil seguir creyendo en algo a lo que han renunciado los propios guardianes de
la ortodoxia. La sociedad de consumo fue el gran enemigo del sistema soviético: en
Occidente (como después se demostré que ocurrfa en los pafses ex comunistas) los obre-
ros no querfan derribar un Estado burgés para instaurar un Estado obrero, sino dejar
de vivir ellos mismos como obreros y poder disfrutar de las ventajas de la vida burguesa.

El capitalismo de la edad de la globalizacién desea restablecer la puridad del sis-
tema. La época de las grandes transferencias monetarias al Estado, via impuestos, para
redistribuir la riqueza toca a su fin; los propios sindicatos y los partidos de izquierda
tienen enormes problemas para mantener unas reivindicaciones que son dificilmente
sostenibles cuando hay una gran tasa de desempleo y una competencia internacional
que obliga a abaratar costes para hacer frente a un desarrollo tecnoldgico que elimina
cada vez mayor parte de mano de obra necesaria para llevar a cabo la produccién. Ni
los partidos de izquierda ni los sindicatos saben como resolver el problema y su ino-
perancia ha conllevado el descenso brutal en la sindicacién en todos los paises europe-
os y el escaso eco que suelen tener las llamadas a las grandes movilizaciones sociales.

No es que no se pueda crear empleo, sino que para crearlo es necesario que se acep-
ten las nuevas condiciones del mercado. Si los gobiernos no quieren ver aumentado el
nivel de desempleo y el cierre de fébricas tienen que aceptar las condiciones de la glo-
balizacién y entre ellas estd la de ayudar a las empresas a fabricar barato. Para ello, éstas
necesitan pagar menos impuestos, no estar sujetas a una legislacién laboral que impi-
de o dificulta el despido, etc. Si el Estado acepta reducir los impuestos, tiene que redu-
cir los gastos o endeudarse continuamente. Esta segunda opcién queda descartada por
el pensamiento econémico actual dominante, por lo que la primera solucién se man-
tiene, conduciendo a la reduccién de prestaciones sociales antes aseguradas por el Estado.
Asi, el individuo queda sujeto a la necesidad de amoldarse a las nuevas condiciones
laborales o ir al paro del cual cada vez es mds dificil salir. Los que por razones de las
nuevas exigencias laborales no quieren o no pueden adaptarse a los cambios, se ven
encerrados al interior de una frontera que las normas del capitalismo de la globaliza-
cién ignoran, quedando desamparados a su suerte. De ah{ la proliferacién de organi-
zaciones no gubernamentales cuya misién es ocupar el terreno abandonado por el
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antiguo Estado protector. Asi, la pobreza dentro del mundo desarrollado estd dejando
de ser una excepcidén coyuntural para convertirse en una consecuencia légica de la com-
petencia a ultranza del mds puro capitalismo.

LA LUCHA POR LA INFLUENCIA
Y LA POLITICA DE PODER

Esta situacidn tiene un reflejo inmediato e innegable en las relaciones internaciona-
les, puesto que la globalizacién conlleva un nuevo reparto del poder a escala mundial entre
los principales actores. En el anterior sistema bipolar, los estados desarrollados occiden-
tales respetaban ciertas prerrogativas en aquellas zonas histéricamente dependientes (por
ejemplo, Francia en el Africa francéfona) y el poder o capacidad de maniobra no obede-
cfa siempre a una relacién con el poder real de cada Estado, sino que intervenian consi-
deraciones de orden geoestratégico que falseaban la verdadera fuerza de cada uno de los
actores. Ademds, los posibles enfrentamientos entre ellos siempre se mantenfan dentro de
unos limites que en modo alguno hiciesen peligrar el conjunto de las alianzas, sobre todo
en Occidente. La cohesidn necesaria para hacer frente al enemigo comun coartaba la liber-
tad de accién exterior y en el caso de Alemania o Japdn, su politica exterior se encontra-
ba totalmente mediatizada por las consecuencias de la Segunda Guerra Mundial.

El fin de la bipolaridad y la desaparicién de un enemigo comin reconocido y temi-
do, ha conllevado la pretensién de todos los actores de recuperar su plena libertad de
accién, buscando una nueva distribucién de poder acorde a sus ambiciones y a su fuer-
za real. Dentro del dmbito europeo, esta nueva realidad se evidencia justamente en una
contradiccién: cuando la unidad de accién se vefa forzada por la realidad bipolar, no exis-
tfan mds que los esbozos de una politica exterior comun, que entonces hubiera sido rela-
tivamente posible llevar a cabo; cuando desaparecié el enfrentamiento entre los bloques
y esa politica comtn pudo hacerse realidad, estados como Alemania evidenciaron desde
un primer momento su pretensién de tener su propia politica exterior que podia no sélo
divergir de la de sus socios, sino incluso contravenir las decisiones tomadas junto a los
otros miembros de la Unién Europea. Esto ocurri6 con el reconocimiento unilateral por
Bonn de la independencia de Eslovenia y Croacia dias después de que se decidiese en
una reunién de la UE que por el momento no se reconocerian a dichos estados. En la
actualidad es dificil pensar en la posibilidad de que tal politica comun se haga realidad,
pese a ciertos gestos simbélicos como el nombramiento de un encargado de la politica
exterior y seguridad comun (el denominado Mr. Pesc) cuya labor, por lo menos hasta
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ahora, ha sido puramente figurativa. Ningtn Estado permitird que su politica exterior
sea dirigida por extrafios y, ademds, desde el punto de vista democrdtico, admitirlo serfa
una aberracién. A corto plazo y quizd también a largo plazo hay que abandonar el absur-
do discurso “unionista” que por ahora sélo sirve para dejar en ridiculo a ciertos politicos
y desprestigiar la idea de Europa que tanto tiempo y esfuerzo ha costado forjar.

Si bien Estados Unidos es reconocido como la dnica superpotencia, su triunfo no
se ha traducido ni se traducird en un interés por todo el planeta. Durante la época bipo-
lar, por el elemental principio de que quien no estaba en la propia zona de influencia,
cafa en la zona de la alianza enemiga, los intereses estadounidenses abarcaban la tota-
lidad del planeta. En la actualidad, Washington puede permitirse ignorar, y de hecho
ignora, a aquel o a aquellos que no ofrezcan interés para la economia globalizada, segu-
ro de que el desdefiado no caerd en ninguna zona de influencia de un potencial ene-
migo, sino que caerd en el vacio del olvido. Estados Unidos no pretende ser una potencia
absoluta a nivel planetario sino hegemdénica, porque su dominio directo sobre todo el
mundo no le serfa rentable. Este poder es lo que Joffe denomina “Imperial soft power”
(Jofte, 1997, p. 23)

La ruptura de las rigurosas estructuras de la época anterior a 1989 ha dejado liber-
tad de distribucién de zonas a las principales potencias, las cuales dependen de la volun-
tad de Washington para lograr ese espacio propio. Asf, a titulo de ejemplo en el caso
europeo, Alemania se ve obligada a seguir pautas de comportamiento impuestas, direc-
ta o indirectamente, por la potencia hegemdnica, para poder tener un protagonismo a
nivel regional; mientras que Gran Bretafia se basa voluntariamente en su estrecha rela-
cién con Estados Unidos para mantenerse en una situacién de primera potencia, cardc-
ter que desmiente su pérdida de poder. Francia, a su vez, intenta librarse del corsé que
la hegemonia americana le impone mediante un intento, condenado al fracaso, de tener
una real libertad de accién en el exterior. Pero estas son pretensiones que rara vez se
sustentan en algo mds que un mimético y ancestral desco de todos los estados de exten-
der su influencia, no habiendo una planificacién determinada para dar coherencia a
esta pretensién.

Esta lucha por la primera fila en el escenario internacional tiene un reflejo indiscuti-
ble en dos organizaciones internacionales cuya reforma se ha presentado como ineludible:
las Naciones Unidas, a nivel mundial, y la propia Unién Europea a nivel regional.

Las Naciones Unidas atraviesan un momento especialmente dificil. La unanimidad
alcanzada en la Guerra del Golfo no fue el inicio de una nueva era sino la dltima etapa
de la vida de una organizacién que ya no refleja la real correlacién de fuerzas en el mundo.
Estados Unidos habia dejado bien patente su reticencia a colaborar con un organismo
del que era el mayor contribuyente, pero del que no lograba obtener el apoyo deseado
para respaldar sus acciones. Como ejemplo claro de la politica de poder, Washington
dejé de pagar sus contribuciones y luego puso fin al mandato del secretario general Butros-
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Gali. Durante la Guerra en Kosovo, tanto Estados Unidos como otros estados pusieron
en duda, cuando no negaron claramente, la necesidad de un mandato expreso de la ONU
para poder intervenir militarmente en esa parte de los Balcanes.

Las otras potencias, reconociendo la necesidad de reorganizar el sistema onusiano
y mds en particular su Consejo de Seguridad, no lograban llegar a un acuerdo entre los
que vefan con sumo recelo una revisidn del status quo heredado de la Segunda Guerra
Mundial, y los revisionistas que juzgaban, con razén, que el Consejo de Seguridad no
podia seguir representando sélo a los vencedores y dejar fuera a primeras potencias eco-
némicas como Alemania o Japén, o a estados demograficamente de primera magnitud
como India, Brasil, Nigeria, etc. El problema subyacente no es otro que el control que
se podrd ejercer sobre la reforma una vez iniciada. La falta de acuerdo sobre la trans-
formacién de las Naciones Unidas es una prueba de la lucha que muchos estados tie-
nen entablada por una preeminencia que no quieren perder o que quieren obtener.
Mientras, la reforma sigue en el limbo.

Nadie, sin embargo, parece haber querido profundizar publicamente en el and-
lisis de lo que la ONU significa para la nueva edad histdrica que empieza. Esta orga-
nizacién, como toda creacién humana, es producto de una época concreta, sus fines
quedan establecidos en virtud de las circunstancias de su momento histérico y las
estructuras responden a la relacién de fuerzas entre sus miembros. Las transforma-
ciones tienen que ser tan profundas para adaptar la ONU a las nuevas realidades inter-
nacionales que cabria preguntarse si mds que transformacion no se tendrfa que hacer
una refundacién.

Sea lo que fuere, la primera cuestién que cabria plantearse es cémo se podrdn
transforma o refundar las Naciones Unidas sobre las nuevas bases internacionales si
todavia no se conocen cudles serdn. El segundo interrogante serd el de saber si una
vez conocidas las coordenadas del nuevo orden internacional, las grandes potencias
estardn dispuestas a aceptar una organizacién de ese tipo. Aqui, como en tantos otros
casos, vivimos en un periodo “post” y no puede transformarse algo sélo pensando en
lo que “ya no es”. La Cumbre del Milenio en septiembre 2000 ha demostrado la vera-
cidad de esta descripcién.

Esta idea de supremacia de las grandes potencias, tiene su traduccién préctica en
la importancia que ha adquirido el G-7 (8 con Rusia). Las decisiones mds importantes
en cuanto al conflicto kosovar no se tomaron en el cuartel general de la OTAN en
Bruselas, ni en la sede de la ONU, sino en el entorno de las reuniones de los paises mds
industrializados, incluso si alguno de ellos, como Japén, poco o nulo interés podia tener
en semejante conflicto. A la imagen de la Europa de los Congresos del siglo XIX, las
grandes potencias definfan los intereses de la humanidad en virtud de sus propias pre-
ocupaciones, en una adaptacién del principio politico del despotismo ilustrado: “todo
por la humanidad pero sin la humanidad”.

56 Afers Internacionals, 51-52



Miguel Angel Vecino

En esta pardlisis reorganizativa, la Conferencia Intergubernamental que debia
proceder a una transformacién de las instituciones de la Unién Europea (UE) para
adaptarlas a las nuevas realidades quedé en un simple proyecto que constataba una
evidencia: la estructura actual de la UE no puede hacer frente a las consecuencias de
nuevas ampliaciones. El problema residia en el desacuerdo entre todos los miembros
sobre lo que cada uno cederfa en aras de la construccién europea. Se constaté que
todos estaban de acuerdo en que los demds tenfan que ceder. El esquema del con-
flicto en la ONU era aplicable (una vez adaptado a las circunstancias concretas) a la
Unién Europea. Ante la dificultad en avanzar se ha escogido el camino mds fécil: huir
hacia adelante.

CONCLUSIONES

De las pdginas que anteceden, se pueden extraer una serie de conclusiones sobre
lo que si es (y no tnicamente sobre lo que “ya no es”) el panorama internacional en
estos momentos.

Estamos en el perfodo de transicién de una nueva edad en la Historia. Dada la
imprevisién del cambio acontecido, no existe una estructura Conceptual capaz de sus-
tituir al rigido esquema bipolar.

Concluida esa tltima época, es decir la divisién del mundo en Este y Oeste, los
actores internacionales intentan encontrar un puesto en la nueva estructura planetaria
que se estd forjando que satisfaga sus deseos de poder e influencia.

Estados Unidos ha quedado como la tnica potencia cuyo poder y primacia son
indiscutibles. No tiene competidores dada su inalcanzable superioridad no sélo sobre
cada una de las otras potencias individualmente consideradas, sino sobre todas ellas
reunidas. Ademds, para éstas, aunque no se regocijen especialmente de su papel subor-
dinado, “la asociacién con (Estados Unidos) es mds importante para ellas que los lazos
que las unen entre si”(Joffe, 1997, pdg. 21).

Los organismos internacionales respondian a unas circunstancias exteriores que
ya no existen. Salvo que Estados Unidos esté especialmente interesado en su reforma
y adaptacién a los nuevos tiempos, su supervivencia estd seriamente comprometida. En
todo caso, es evidente que Washington no tolerard la creacién de un centro de poder
que incomode sus intereses.

El fin de la Unién Soviética supuso ante todo, la victoria de la economia de mer-
cado que, gracias al fin de la divisién del mundo, ha entrado en una nueva era: la de la
globalizacién.
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Fin de una época, fin de un siglo

El predominio de la economia capitalista ha obligado a los estados a un replante-
amiento acelerado de sus medios y objetivos, sin que por ahora se haya logrado esta-
blecer una planificacién totalizadora y coherente de cémo ha de ser el nuevo Estado,
el cual por ahora se limita a volver al papel que el liberalismo abstencionista le dio
durante el siglo pasado.

El predominio econdmico s estd imponiendo un nuevo concepto de distribucién
de la riqueza. Si la idea de “rentabilidad” se afirma como eje de la accién de los acto-
res internacionales, cada vez mds seres humanos, tanto dentro como fuera del mundo
desarrollado, verdn degradarse su situacién econémica, lo que producird una reaccién
anti-universalista.

Si el Estado no vuelve a su papel de suavizador de las tensiones sociales y el libre-
cambismo a ultranza domina la escena internacional, esas tensiones se agudizardn ter-
minando por cuestionar la viabilidad del sistema democrdtico liberal y corriéndose el
riesgo de que se produzcan movimientos reivindicatorios socioecondmicos a nivel pla-
netario que intenten implantar un nuevo igualitarismo econdmico a costa, si es preci-
s0, de los valores democrdtico-liberales. Pero la puesta en duda de la democracia puede
igualmente originarse en la acumulacién de poder econémico en unos pocos sujetos,
que consideren la democracia un sistema contrario a sus intereses.

La distribucién del mundo en nuevas zonas de influencia que cada potencia inten-
tard reservarse para si, no frenard su eventual enfrentamiento a largo plazo si esa distri-
bucién no es respetada por las grandes compafifas mundiales que suplanten el acuerdo
politico por una lucha por la apropiacién de los mercados. Identificadas las zonas del
mundo rentables y no rentables, las primeras serdn un objeto de discordia entre los esta-
dos mds poderosos, a no ser que la politica rectifique las pretensiones ultra-liberales de la
economia, mientras que las segundas serdn el hervidero de una creciente pauperizacién.

En resumen, si el nuevo escenario mundial toma en consideracién la necesaria sal-
vaguarda de ciertos intereses nacionales y sociales a través de un acuerdo entre las exi-
gencias politicas y las econdmicas, se puede iniciar una época de progreso a nivel
planetario. Si por el contrario, lo politico queda rebajado a un papel de ejecutor de las
decisiones del pensamiento econdémico capitalista ultra-liberal, corremos grave peligro
de entrar en una era de gran inestabilidad en la que la indiferencia hacia los mds nece-
sitados terminard germinando en enfrentamientos sociales a nivel nacional y mundial,
como nunca antes se han visto.

La tarea mds importante que tienen ante s en estos momentos de transicién los ted-
ricos e historiadores de las relaciones internacionales es la de intentar imaginar los posi-
bles futuros escenarios en los que se desarrollard la accién de los actores internacionales a
medio y largo plazo; no puede pretenderse hoy en dia crear un sistema de relaciones, pero
s debe intentarse sentar las bases para que una ulterior fase de la reflexién construya ese
sistema, dnico fundamento posible para lograr la estabilidad y la paz internacionales.
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No siendo este el lugar para tratar en extenso el complejo tema de las intenciones imperialis-
tas de la Unidn Soviética, me limito a sefialar la necesidad de replantearse la veracidad de la
teoria que afirmaba que la URSS queria destruir Occidente. En mi opinién, durante la época de
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que tal revolucion universal pudiera realmente ser llevada a la practica.
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Macedonia:
entre la crisis y la consolidacion

*Carlos Flores Juberias

RESUMEN

De entre los paises de la Europa postcomunista, Macedonia ha sido probablemente uno de los que
mas ha tardado en saltar a la palestra de la atencion mediatica. Pero, desafortunadamente, esa suer-
te de anonimato no ha sido la consecuencia natural de una existencia apacible y sin sobresaltos: muy
al contrario, el pais accedio a la independencia en medio de la hostilidad de sus vecinos, con una
identidad nacional apenas perfilada, y en un contexto de fuertes tensiones interétnicas y de grave cri-
sis econémica. Asi, que casi diez afos mas tarde Macedonia siga existiendo como Estado indepen-
diente y soberano, que mantenga las fronteras con las que se constituyé como tal, que haya conjurado
la amenaza de una guerra civil, que se haya ganado un lugar en el concierto internacional y que, ade-
mas, haya logrado desarrollar un sistema de gobierno razonablemente democratico, constituye un
acontecimiento histérico de explicacion nada sencilla. El presente trabajo pretende contribuir a encon-
trar esa explicacion, analizando el modo coémo este pais balcanico ha conformado y consolidado sus
instituciones, ha intentado mejorar sus complejas relaciones interétnicas, ha desarrollado su sistema
de partidos y ha logrado su reconocimiento por parte de la comunidad internacional.

“Tis but thy name that is my enemy
... O, be some other name”

(William Shakespeare: Romeo and Juliet, 2.1)

*Profesor Titular de Derecho Constitucional, Universidad de Valencia
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INTRODUCCION: UN APUNTE EN TORNO A
MACEDONIA Y A LAS DIFICULTADES
DE SU TRANSICION DEMOCRATICA

Si la tantas veces repetida frase de McLuhan en torno a los quince minutos de fama a
los que toda persona tiene derecho en algin momento de su vida fuese aplicable también
a los pafses, podrfamos decir que Macedonia es seguramente, de entre los paises de la Europa
postcomunista, el que mds ha tardado en disfrutar de su parte alicuota de fama medidtica.

En efecto, sorprendida por el fenémeno Solidaridad en Polonia, seducida por la
Revolucidn de Terciopelo checa, perpleja ante los enigmas de la transicién rumana, y
pendiente en los afios sucesivos de los conflictos armados desatados en Croacia, Bosnia,
Chechenia y el Kosovo, la atencién de la opinién publica internacional apenas ha teni-
do tiempo en esta dltima década de fijarse en ese pequefio pais balcdnico de identidad
casi impenetrable', que pocos habrfan sido capaces de situar correctamente en el mapa
antes de que los noticiarios comenzasen a hablarnos de la tragedia de los mds de 250.000
refugiados de la guerra del Kosovo.

Pero, desafortunadamente, en el caso de Macedonia el anonimato no ha sido la
consecuencia natural de una existencia apacible y sin sobresaltos. Y es que, como han
sintetizado Mircev y Spirovski (1998: 112), “inmediatamente después de declarar su
independencia, Macedonia se encontré en medio de un casi total aislamiento interna-
cional; sus ‘grandes vecinos’ expresaron abiertamente sus reivindicaciones y ejercieron
presiones para dividirse entre ellos el territorio de Macedonia, al tiempo que negaban
su identidad etnocultural y nacional; el ejército de otro Estado (la antigua Yugoslavia)
segufa estacionado en la Republica y mantenia respecto de ella una actitud claramen-
te hostil; y las fronteras del pais se hallaban bloqueadas para el transporte, el comercio
y las comunicaciones. Ademds, en la cercana Bosnia estaba en marcha una guerra horri-
ble que amenazaba con desbordarse hasta los paises vecinos. Por dltimo, tampoco la
ola de nacionalismo que se cernid sobre los antiguos paises comunistas de Europa
Central y del Este ignoré a Macedonia, generando un proceso de etno-politizacién que
amenazé directamente las primeras conquistas del pluralismo”.

Asf las cosas, que casi diez afios mds tarde Macedonia siga existiendo como Estado
independiente y soberano, que mantenga las fronteras con las que se constituyé como
tal, que haya conjurado la amenaza de una guerra civil, que se haya ganado un lugar
en el concierto internacional, y que ademds haya logrado desarrollar un sistema de
gobierno razonablemente democrdtico —con todas las reservas, en cada caso, que a con-
tinuacién se mencionardn—, constituye si no un milagro, sf al menos un acontecimiento
histérico de explicacién nada sencilla.
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El propésito de este estudio es dar cuenta del modo en el que Macedonia ha abor-
dado —y, en buena parte, superado— los mds importantes obstdculos que se han inter-
puesto en el camino hacia la consolidacién de su soberania estatal y de su sistema
democrdtico; camino que inicié cuando el 25 de enero de 1991 su recién elegido par-
lamento declaré la supremacia de su ordenamiento constitucional sobre el de la
Federacién Yugoslava, y que traspasé su punto de no retorno cuando el 8 de septiem-
bre de ese mismo afio el 95% de sus ciudadanos apostaron en referéndum por su diso-
ciacién de Yugoslavia®. Ciertamente, el listado de los problemas que han puesto en
peligro la transicién politica macedonia no se agota en los cuatro que a continuacién
se analizardn, siquiera sea porque deliberadamente hemos renunciado a analizar la aguda
crisis econémica en la que el pais se halla sumido, que le coloca en una posicién de
enorme debilidad frente a las instancias financieras internacionales, que condiciona
todas sus politicas, y que amenaza con paralizar por entero la maquinaria estatal (véase
Reuter, 1999). Pero, cuanto menos, confiamos en que una adecuada comprensién del
modo en el que Macedonia ha conformado y consolidado sus instituciones, ha inten-
tado mejorar sus complejas relaciones interétnicas, ha desarrollado su sistema de par-
tidos y ha logrado su reconocimiento por la comunidad internacional serd suficiente
para explicarnos el modo en el que este pais ha logrado escapar casi indemne de la cri-
sis yugoslava y emprender el camino hacia la consolidacién democrdtica.

DE LA INDEFINICION DEL SISTEMA POLITICO A LA
INDECISION EN EL DESARROLLO INSTITUCIONAL

El actual sistema politico macedonio se halla definido en sus lineas esenciales por
la Constitucién del 17 de noviembre de 1991 (véase en International Institute for
Democracy, 1996: 411-438), un texto relativamente breve en cuanto a su extensidn,
a menudo ambiguo en cuanto a sus afirmaciones y ecléctico en cuanto a sus principios,
gestado en algo menos de cuatro meses por la Asamblea salida los comicios de 1990.

Por lo que hace a las instituciones en ella delineadas, una sucinta caracterizacién del
sistema politico macedonio exigirfa tener presentes, cuanto menos, los siguientes datos:

a) Que el presidente macedonio es elegido por sufragio universal directo —en con-
creto mediante un sistema de ballorage o mayoria absoluta a dos vueltas— y para un man-
dato de cinco afios de duracién (arts. 80 y 81) —uno mds que el de la Asamblea— renovable
solamente una vez. Sus poderes, nada desdefiables, comprenden el derecho de veto sobre
las leyes aprobadas por la Asamblea de la Reptblica —salvo que ésta las haya aprobado
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por una mayorfa de dos tercios— que el Parlamento sélo puede superar volviendo a apro-
bar la ley por mayorfa absoluta (art. 75); ademds, es el comandante en jefe de las Fuerzas
Armadas (art. 79) y preside en Consejo de Seguridad de la Republica (art. 86); propone
a la Asamblea al jefe del Gobierno, a los miembros del Consejo para las Relaciones
Interétnicas, a dos de los siete vocales del Consejo del Poder Judicial y a dos de los nueve
jueces del Tribunal Constitucional, y nombra libremente a los tres miembros del Consejo
de Seguridad que no lo son por razén de su cargo (art. 84), aparte de ejercer las funcio-
nes habituales en estos casos de nombrar embajadores y aceptar cartas credenciales, con-
ceder condecoraciones, ejercer el derecho de gracia, etc.

b) Que el poder ejecutivo reside en un primer ministro y un Gobierno responsa-
bles ante la Asamblea. Esta sujeccién, en Macedonia, se verifica de una manera extraor-
dinariamente rigurosa, pues tanto el voto de investidura (art. 90), como el de confianza
(art. 93), como la mocién de censura (art. 92) se proyectan no sobre el primer ministro
sino sobre la totalidad de los miembros del Gobierno; ademds, la decisién de cesar a un
ministro por parte del primer ministro precisa ser corroborada por la Asamblea en su pri-
mera reunién ordinaria (art. 94.3 ), y la de remodelar mds de una tercera parte del
Gobierno exige una nueva votacion de investidura en los términos antedichos (art. 94.4).

©) Y que un Parlamento unicameral de 120 diputados elegidos por sufragio universal
~la Sobranie, o Asamblea de la Reptblica de Macedonia— ejerce el poder constituyente (art.
131), el poder legislativo y el poder presupuestario (art. 68.1); convoca a referéndum (art.
73); declara los estados excepcionales (arts. 124 y 125); elige y controla al Gobierno (art.
72, et al.), y nombra asimismo al ombudsman (art. 77.1), al fiscal general (art. 106.3), y a
los miembros del Consejo para las Relaciones Interétnicas (art. 78.4), del Consejo del Poder
Judicial (art. 104.2) y del Tribunal Constitucional (art. 109.2). La Asamblea no es disolu-
ble sino por decisién de la mayorfa absoluta de sus miembros (art. 63.5)°.

Sobre esta base, sen qué categoria cabria incluir al régimen politico macedonio? En
principio, y tanto si damos por buena la definicién del semipresidencialismo originaria-
mente acufiada por Duverger (1980), como si preferimos la mds detallada de Sartori (1991),
lo cierto es que el sistema politico delineado por la Constitucion macedonia de 1991 pare-
ce ajustarse fielmente a los patrones de esta forma de gobierno, cuyas virtudes —aun discu-
tibles— no han pasado en modo alguno desapercibidas para varias de las nuevas democracias
de su entorno (véase Flores Juberfas, 1995). Pero una respuesta bien fundada a la anterior
pregunta exige sin duda una descripcién —y, sobre todo, una valoracién— mds precisa de los
poderes que el presidente macedonio tiene atribuidos y de los que le han sido negados, as
como del modo en que los ha venido efectivamente ejerciendo y de las posibilidades de
influencia politica que éstos le han brindado. Empezando por lo primero, lo cierto es que
del listado de poderes que Aguilera de Prat y Martinez (2000: 131-132) consideran “con-
diciones necesarias del semipresidencialismo”, son muchos y muy significativos los que estdn
ausentes o capitidisminuidos en el caso del presidente macedonio: su facultad para elegir al
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primer ministro estd condicionada por la necesidad de que éste salga “del partido o parti-
dos que tienen una mayorfa en la Asamblea” (art. 90.1); su facultad para el nombramien-
to de altos cargos estd mediatizada por la voluntad bien de la Asamblea, bien del primer
ministro, bien —caso de los ministros— de ambas instancias (arts. 84 y 91); carece de com-
petencias especificas en materia de relaciones exteriores, donde si las poseen la Asamblea y
el Gobierno (arts. 68 y 91); no puede convocar al Parlamento ni disolvetlo anticipadamente;
carece de iniciativa legislativa (art. 71) y no cuenta con competencia para convocar refe-
réndums (art. 73). Pero ademds, los poderes que efectivamente le han sido atribuidos pose-
en un alcance harto limitado: su derecho de veto es superable por la Asamblea por mayorfa
absoluta y sin necesidad de que transcurra plazo alguno; su papel al frente del Consejo de
Seguridad estd a expensas del que deseen jugar el primer ministro, el presidente de la Asamblea
y los ministros de Interior, Defensa y Asuntos Exteriores —miembros todos ellos de ese 6rga-
no—; y sus facultades como comandante en jefe de las Fuerzas Armadas macedonias se hallan
igualmente constrefiidas por el papel del ministro de Defensa —al que, por cierto, la Ley de
Defensa nacional de 1992 concede importantes atribuciones. Si a todo ello afiadiésemos el
dato de que poderes como el de veto sobre las leyes han sido ejercidos sélo una vez en ocho
afios’, el panorama quedard —estimamos— mucho mds claro.

Asi las cosas, y puestos etiquetar al régimen macedonio, quizds serfa mds adecua-
do recurrir a la categorfa que Aguilera de Prat y Martinez (2000: 120) denominan
“semipresidencialismos aparentes”, o hablar como hace Mircev (1997: 435) de “una
combinacién entre un sistema parlamentario y uno semi-presidencialista”, siempre sin
olvidar las importantes consecuencias de la indisolubilidad del parlamento y de su con-
trol sobre el gabinete a la hora de valorar el papel de este dltimo.’

En todo caso —y retomando a Sartori— habria que tener presente que si hay algo
evidente en cuanto a la forma de gobierno semipresidencial es su enorme flexibilidad,
que permite —a decir del politélogo italiano— “diferentes balances y cambiantes predo-
minios de poder dentro del ejecutivo”... y que esto es precisamente lo que desde su
creacién ha venido sucediendo con el sistema politico macedonio, que se ha movido
lenta pero consistentemente desde un patrén de funcionamiento netamente semipre-
sidencialista, en el que el presidente de la Republica ocupaba un papel de la mdxima
relevancia, hasta un modelo mucho mds préximo al parlamentarismo, en el que la sim-
biosis o fusién entre Gobierno y mayoria parlamentaria estdn llamados a convertir al
jefe del Estado en una figura de importancia secundaria.

Con toda probabilidad el momento clave en este proceso de transformacién del sis-
tema politico macedonio vendria marcado por el brutal atentado sufrido por el presiden-
te Gligorov en la mafiana del 3 de octubre de 1995 (véase Chiclet, 1997). Aunque el anciano
presidente salié vivo del intento de magnicidio, su estado fisico qued$ irremediablemen-
te deteriorado, lo que unido a su avanzada edad —79 afios en aquel momento— hizo de todo
punto imposible que continuase ejerciendo su poder y su autoridad del modo que habia
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venido haciéndolo hasta entonces. El lider carismdtico, padre de la independencia nacio-
nal y motor principal de la coalicién gobernante quedaria en adelante relegado a un papel
secundario en el dia a dia de la accién de Gobierno, para ceder el protagonismo a su pri-
mer ministro, Branko Crvenkovski, al tiempo que el sistema politico del pais comenzaba
a pivotar cada vez en menor medida en torno a la figura de su presidente y cada vez mds
en torno a la del Gobierno y la mayoria parlamentaria que le sustentaba. De la irreversi-
bilidad de ese cambio darfa en 1999 cuenta un dato significativo: el de que, llegado el
momento de elegir al sucesor de Gligorov, ninguno de partidos con opciones reales de
alcanzar la presidencia propusiese para el cargo a su lider principal, sino que optasen por
un candidato de relevancia menor y —eso si— de fidelidad politica contrastada.®

Pero si el proceso de decantamiento del sistema politico ha sido trabajoso, no le
ha ido a la zaga en lentitud y laboriosidad el de dotar del necesario desarrollo norma-
tivo a las disposiciones constitucionales, y de adaptar la legislacién heredada de la
Yugoslavia socialista —mds de 3.000 normas, entre leyes y reglamentos (Mircev, 1997:
430)- a las exigencias de un sistema democrdtico de derecho. Proceso en el que las valo-
raciones son, nuevamente, divergentes.

Por un lado, no cabe duda de que en los afios transcurridos desde su creacidn, y
pese a lo adverso de las circunstancias, el parlamento macedonio ha sido capaz de avan-
zar significativamente en el desarrollo legislativo de la nueva Constitucidn y —en gene-
ral— en la creacién del marco normativo del nuevo sistema democrdtico, proceso que
ha supuesto su transformacidn en la institucién mds decisiva del proceso reformador
en curso. A este respecto, las cifras aportadas por Mircev y Spirovski (1998: 117-118)
y Spirovski (1995) en sus estudios sobre los primeros cinco afios y medio de vida del
parlamento macedonio dejan poco margen de discusién: la Asamblea de la Republica
celebrd en ese perfodo (1991-mayo de 1996) 123 sesiones plenarias, en las que se abor-
daron 1.814 asuntos, mientras que sus comisiones permanentes se reunfan en torno a
las 25 veces por afio, dedicando aproximadamente las dos terceras partes de su tiempo
a los trabajos preparatorios de las 1.133 disposiciones normativas aprobadas durante
ese perfodo —mds de doscientas por afio, si excluimos 1994, tltimo afio de la primera
legislatura. Lo que obliga a concluir que el parlamento macedonio fue en efecto duran-
te su primera andadura una eficaz maquinaria legislativa, susceptible de hacer avanzar
el proceso de institucionalizacién democrdtica a un ritmo mds que aceptable’.

Pero a pesar de ello, el proceso de desarrollo constitucional en Macedonia ha reve-
lado lo que Skaric (1998: 498-499; véase asimismo Skaric, 1994) describe como “una
cierta ineficacia del Parlamento en el trabajo normativo”, y que Mircev y Spirovski ele-
van a la categorfa de “efectiva neutralizacién en cuestiones esenciales de reforma social,
cambio de sistema, intereses estratégicos nacionales e intereses del Estado”, que se ha
concretado en injustificables dilaciones a la hora de aprobar una serie de leyes y de poner
en marcha una serie de instituciones clave para la consolidacién democrdtica del pais.
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Pese a su aparente divergencia, unas y otras apreciaciones no son en realidad contradic-
torias: si bien es cierto que el proceso de desarrollo normativo llevado a cabo en Macedonia
ha sido ingente, que las circunstancias en que se ha desarrollado no han sido las mds dese-
ables y que el papel desarrollado en él por la Sobranie ha sido de la médxima importan-
cia, no lo es menos que ciertas decisiones fundamentales para la consolidacién democrética
del pafs han sido pospuestas mds de lo que habria sido deseable, realimentando de este
modo la sensacién de provisionalidad de la que mds adelante se hablard e introduciendo
un principio de desconfianza en la eficacia del nuevo sistema democrético.

Parte de las razones que explicarfan ese hecho habrfa que buscarlas en el propio texto
constitucional. De un lado, la redaccién de sus articulos es a menudo demasiado ambi-
gua, y sus directrices para el posterior desarrollo normativo demasiado vagas como para
brindar al legislador objetivos claros a los que cefirse —resultado, sin duda, del decidido
propdsito de los constituyentes de no predeterminar el perfil que habria que imprimir a
instituciones y relaciones sociales que estaban entonces todavia por desarrollarse, pero
causa, a su vez, de no pocos conflictos ante el Tribunal Constitucional®. De otra parte,
la propia Constitucién opté por exigir para legislar sobre una serie de materias una mayo-
rfa cualificada de dos tercios de los miembros de la Asamblea, disposicién ésta que aun-
que respondiese al loable objetivo de promover el consenso, colocd a las fuerzas minoritarias
en una posicién idénea para bloquear las propuestas gubernamentales en temas auténti-
camente clave’. En dltima instancia, el hecho de que la Ley Constitucional sobre la
Implementacién de la Constitucién —aprobada al tiempo que ésta— estipulase que hasta
la adopcién de nuevas leyes la antigua legislacién socialista permaneceria en vigor, eli-
minarfa un incentivo tan poderoso para el desarrollo legislativo como el temor al vacio
normativo. Pero también otras razones de indole politica han pesado en esta lentitud, y
de ellas, Skaric apunta cuanto menos dos: la carencia de un programa legislativo a largo
plazo tanto por parte del Gobierno como de la Asamblea, y los permanentes conflictos
étnicos, que han obligado a posponer una y otra vez la toma de decisiones —como la cons-
titucién del Consejo para las Relaciones Interétnicas o la puesta en marcha de la insti-
tucién del ombudsman— que quizds en otras circunstancias habrfan sido inmediatas.

LA CONFLICTIVIDAD EN
LAS RELACIONES INTERETNICAS

Las tensiones interétnicas en Macedonia han constituido desde el momento mismo
del acceso a la independencia de la nueva Republica una de las principales fuentes de
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preocupacion para la comunidad internacional y para los sucesivos gobiernos del pais;
afirmacidn ésta que —en todo caso— no deberfa ser tenida por incompatible con la de
que Macedonia ha sido la dnica Republica yugoslava que ha conseguido permanecer
al margen de los conflictos armados que han asolado a las demds entidades de la anti-
gua Federacidn, restableciendo su independencia y soberanfa de una forma legal y paci-
fica, y preservando en todo ese proceso de transformacién politica y econédmica su
estabilidad social e interétnica interna (Mircev, 1997: 422).

Poblada por algo menos de dos millones de habitantes, el censo de 1994 reveld la
existencia en la nueva Republica de un 66,5% de eslavo-macedonios, un 22,9% de
albaneses, un 4% de turcos, un 2,3% de gitanos y un 2% de serbios, asi como la pre-
sencia de otros grupos étnicos menores', arrojando la estructura confesional del pais
un 66,7% de ortodoxos, un 30,06% de musulmanes, un 0,5% catdlicos, y un 2,8%
de macedonios repartidos entre otras confesiones.

La comunidad albanesa constituye, pues, la minorfa mds importante dentro de la
estructura poblacional de Macedonia; tanto mds cuanto que sus tasas de crecimiento
son sensiblemente mayores que las de la poblacién eslava —en 1961 apenas representa-
ban un 13% de la poblacién del pais (Ortakovski, 1997: 118)—, y que su nivel de desa-
rrollo econémico crece también de forma sostenida. Pero, sobre todo, su existencia
constituye un factor politico de la mayor relevancia, toda vez que nos hallamos ante
una comunidad muy diferenciada culturalmente de la etnia mayoritaria, muy cons-
ciente de su identidad, muy movilizada en su defensa, concentrada en un dmbito terri-
torial relativamente compacto (en la capital, Skopje, y a lo largo de las fronteras occidental
y noroccidental del pafs) en donde a menudo constituye mds del 90% de la poblacién,
y presente —como es bien sabido— al otro lado de la frontera en dos de los cuatro esta-
dos colindantes con Macedonia."

Aunque el texto constitucional de 1991 estd —a decir de Mircev (1997: 432)— “abso-
lutamente libre de cualquier traza de etnocentrismo o de cualquier regulacién de la posi-
cién de los ciudadanos que les discrimine en funcién de su origen étnico”, lo cierto es que
su adopcidn se llevd a cabo sin el voto de los diputados albaneses, y que desde ese momen-
to la comunidad albanesa no ha dejado de airear sus reservas hacia lo que consideran un
texto constitucional que los minusvalora. De todas, la objecién mds sentida es la que afec-
ta al texto del predmbulo constitucional, en el que, tras un breve recorrido por los prin-
cipales hitos de la historia nacional, se afirma que “es un hecho histérico que Macedonia
ha sido creada como el Estado nacional del pueblo macedonio, en el que se garantiza la
total igualdad en los derechos civiles y la permanente coexistencia del pueblo macedonio
con albaneses, turcos, valacos, gitanos y demds nacionalidades residentes en la Reptblica
de Macedonia...”. Aunque, como es habitual en los predmbulos, la afirmacién carece de
implicaciones normativas, su presencia en lugar tan sefialado ha generado al menos tres
tipos de objeciones: una, la de las comunidades que se ven discriminadas por no hallarse
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especificamente mencionadas, como es el caso de la serbia; otra, la de los albaneses, que
argumentan que su importancia numérica y su presencia multisecular deberfan ser argu-
mento suficiente como para ser considerados pueblo constituyente —y no simple mino-
ria— del nuevo Estado macedonio'’ y la tercera, la de quienes desde unas u otras
comunidades discrepan de la idea de que Macedonia haya de ser el “Estado nacional” de
ninguna comunidad, proponiendo a cambio un patriotismo civico, aceptable para todos
los macedonios con independencia de cudl sea su adscripcién étnica. Sobre esta base, inclu-
so la subsiguiente afirmacién constitucional de que entre los fines del nuevo Estado se
hallaba el de “asegurar la paz y la coexistencia del pueblo macedonio con las nacionali-
dades que viven en la Republica de Macedonia” fue igualmente contemplada por algu-
nos como un intento de yuxtaponer a los eslavo-macedonios, como auténticos duefios del
estado, de un lado, y a las minorias nacionales, como ciudadanos de segunda, de otro.
Como se ha afirmado, “un desafortunado compromiso, que deja muchos interrogantes
abiertos” (Jankuloski, 1996: 157).

En todo caso, los referentes constitucionales bdsicos deberfan mds bien ser los con-
tenidos en el propio articulado de la Constitucidn que, por lo que se refiere al estatu-
to y a los derechos de las minorfas étnicas, contiene un catdlogo en principio suficiente®.
Y es que, como explica Mircev (1997: 440), “la Constitucién ciertamente asumié un
muy alto nivel de garantia de estos derechos, en parte porque la mayoria de las dispo-
siciones del proyecto constitucional sobre esta materia fueron objeto de debate, nego-
ciacién y consenso con y entre los grupos parlamentarios y los partidos politicos de
base étnica. Las disposiciones constitucionales a este respecto son, por un lado, reflejo
de la aceptacién de los modelos europeos en materia de reconocimiento, progreso y
proteccién de los derechos de las minorfas pero, por otro lado, el resultado del com-
promiso entre los representantes de las distintas nacionalidades en torno a lo que en la
préctica podria ser factible sobre este particular”.

Asi, y sobre el espinoso tema del uso de las lenguas nacionales, el art. 7 de la
Constitucién establece que la lengua macedonia es el idioma oficial del Estado, aunque
en los municipios donde haya una mayorfa o un nimero considerable de habitantes per-
tenecientes a otra nacionalidad, su idioma y su alfabeto serdn cooficiales con el idioma
macedonio y el alfabeto cirilico, del modo que la ley determine. Por su parte, y en torno
al derecho a la educacién, la cultura y la informacién, el art. 48 afirma que “[L]a Republica
garantiza la proteccién de la identidad étnica, cultural, religiosa y lingiiistica de sus nacio-
nalidades”, y que los miembros de éstas “tienen el derecho a expresar libremente, pro-
mover y desarrollar su identidad y sus rasgos nacionales propios”; “a establecer instituciones
artisticas y culturales, asi como sociedades académicas y de otro tipo para la expresién,
promocién y desarrollo de su identidad”, y “a recibir la ensefianza primaria y secunda-
ria en su lengua materna, del modo que la ley determine”, si bien apostilla que “en las
escuelas donde la ensefianza se lleve a cabo en la lengua de una nacionalidad se estudia-
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rd también la lengua macedonia”. Por dltimo, la Constitucién contempla en su art. 78
la creacién de un “Consejo para las Relaciones Interétnicas”, del que formardn parte,
bajo la presidencia del presidente de la Sobranie, dos representantes por cada una de las
principales nacionalidades del pafs (macedonia, albanesa, turca, valaca y gitana) y otros
dos de las restantes minorias, elegidos todos ellos por la propia Asamblea. Dicho Consejo
tiene como misién la de discutir todo cuanto afecte a las relaciones interétnicas en el pafs,
pudiendo elevar propuestas y recomendaciones al Parlamento, pero no adoptar decisio-
nes vinculantes para las demds instituciones del Estado.

Pese a la constitucionalizacién de todos estos derechos, la ambigiiedad del articu-
lado constitucional, unida a las reticencias de la mayorfa eslavo-macedonia, y a la falta
del necesario consenso para llevar a cabo el desarrollo normativo que las disposiciones
constitucionales precisan (Caca, 1996: 152-153), ha hecho que su efectiva implemen-
tacién se haya visto en buena medida ralentizada, ante la insatisfaccién y la impacien-
cia de las distintas minorfas y —muy especialmente— de la comunidad albanesa. Al mismo
tiempo, la larga historia de ofensas reciprocas y desconfianzas mutuas entre albaneses
y eslavo-macedonios, tan dificil de superar, no ha dejado de producir tensiones y dis-
putas. De este modo, el campo de las relaciones interétnicas se ha convertido en la prin-
cipal fuente de quejas en materia de Derechos Humanos', y también en una de las
principales fuentes de enfrentamientos politicos en Macedonia. Pese a que los sucesi-
vos gobiernos han venido caracterizdndose por una postura conciliadora y dialogante
en el tema”, y pese a que la situacién de las minorfas en Macedonia resiste cualquier
comparacién con la vigente en los paises de su entorno, o con la existente en otros
momentos de la historia macedonia, el hecho es que ain hoy persiste la insatisfaccién
entre estas comunidades y, con ella, las subsiguientes tensiones interétnicas.

En concreto, las quejas de la comunidad albanesa se han venido proyectando sobre:
la carencia de medios de comunicacién impresos suficientes y la escasa duracién de las
emisiones en albanés de la radio y la televisién publicas (véanse Geroski, 1995 y Yacoub,
1998: 324-325); la insignificante presencia de los albaneses en la administracion —y, més
agudamente, en la policia y la oficialidad de las Fuerzas Armadas, donde apenas suman
el 3,1% de los efectivos (Vankovska-Cvetkovska, 1996: 94-101)—. Asimismo, se quejan
por su infrarrepresentacion politica por causa del discriminatorio trazado de los distri-
tos electorales existentes'; la oposicién oficial al uso de los simbolos nacionales albane-
ses —asunto éste en el que las tensiones interétnicas alcanzaron en el verano de 1997 su
punto mds alto con tres muertos y cientos de heridos (International Crisis Group, 1997)—;
la falta de escuelas superiores en albanés y la negativa de los sucesivos gobiernos a reco-
nocer la Universidad en lengua albanesa de Tetovo y a permitir su pacifico funciona-
miento; y las escasas competencias —y ain mds escasos medios— de que han sido dotados
los nuevos gobiernos locales, tnicos capaces en principio de poner en manos de las mino-
rfas competencias de cierta relevancia préctica’®. Los albaneses alegan ademds de cuando
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en cuando discriminaciones puntuales por parte de la administraciones publicas y las
fuerzas de seguridad. Por su parte, las quejas de la comunidad turca se han centrado tam-
bién en la escasez de medios de comunicacién y de instituciones educativas en turco;
mientras que la comunidad serbia ha denunciado reiteradamente la censura del gobier-
no macedonio hacia los medios de comunicacién provinientes de su pais y las dificulta-
des para el ejercicio de su culto originadas tras la declaracién de autocefalia de la Iglesia
Ortodoxa Macedonia. Menos celosa de su identidad cultural, la numerosa comunidad
gitana, por ultimo, no plantea mds problemas que los ya de por si importantes deriva-
dos de su deficiente nivel de desarrollo econémico y cultural.

Sea como fuere, es innegable que en los dltimos afios los medios de comunicacién
en lenguas minoritarias han experimentado en Macedonia una apreciable expansién, con
la transformacién en 1994 del periddico oficial Flaka en diario, el aumento en 1996 de
las horas de emisidn en albanés de la televisién estatal, y la aparicién en 1998 del perié-
dico independiente Fak#i"; que también la ensefianza en estas lenguas ha recibido un
sensible impulso ptblico®; que el ejercicio presidencial del derecho de gracia y la amnis-
tfa aprobada por el Parlamento a finales de 1998 han ayudado a salvar situaciones poli-
ticas muy delicadas; que la reciente creacién de un Ministerio de Autogobierno local y
su asignacién a un ministro albanés estd llamada a mejorar en el futuro la autonomia y
los medios materiales de las municipalidades; y que el camino para la creacién de una
universidad en lengua albanesa ha quedado ya despejado con la recientisima aprobacién
de la Ley de Educacién Superior?'. Pero, desafortunadamente ni ello parece suficiente
para contentar a los sectores mds radicales de la comunidad albanesa —para quienes nada
que no sea la integracién de los territorios sobre los que se asienta esta comunidad en
una Gran Albania, resulta poco—, ni tampoco la mayoria eslavo-macedonia parece sen-
tirse a gusto, habiéndose levantado ya voces argumentando que la creacién de sistemas
diferenciados para el ejercicio de determinados derechos de las minorias étnicas estd sen-
tando las bases potenciales para la futura separacién de éstas, o cuando menos dando una
potencial excusa para que algtin pais vecino decida intervenir en defensa de los derechos
de sus connacionales, con grave detrimento para la soberanfa nacional macedonia®.

En esta situacién de equilibrio inestable, es fécil entender por qué la guerra del
Kosovo generd una convulsién tan gigantesca en el sistema de relaciones interétnicas
de Macedonia. De entrada, el masivo flujo de refugiados albano-kosovares que el pais
tuvo que atender —casi un cuarto de millén, segin fuentes de Naciones Unidas*— fue
visto por la mayorfa eslavo-macedonia como una auténtica amenaza para el frégil equi-
librio étnico del nuevo Estado, amén de como una carga econémica verdaderamente
insoportable para un pafs sumido en la crisis permanente. Por otra parte, el riesgo de
que el conflicto bélico prendiese en suelo macedonio (bien porque Yugoslavia se atre-
viera a atacar a las fuerzas de la OTAN asentadas en Macedonia, o a la propia pobla-
cién macedonia en represalia por el apoyo dado a la Alianza por su Gobierno; bien
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porque los albaneses de Macedonia decidieran aprovechar la ocasién para sumarse a la
lucha armada en pos de la secesion, o porque el Ejército de Liberacién de Kosovo (ELK)
[Ushtria Clirimtare & Kosovés (UCK)] decidiera utilizar suelo macedonio para la pre-
paracién de sus ataques; bien porque los eslavo-macedonios mds radicales decidieran
por su cuenta imitar a sus vecinos del norte y atacar a los albaneses de Macedonia)
nunca estuvo del todo descartado. Pero aunque las previsiones mds pesimistas no se
cumplieran, lo cierto es que las relaciones entre albaneses y macedonios se vieron afec-
tadas por el conflicto del Kosovo de un modo que ain hoy resulta dificil de evaluar:
como en su dia sefialaran con preocupacién los andlisis del International Crisis Group
(1999 b), mientras que la comunidad albanesa de Macedonia vio desde el primer
momento la problemdtica de los refugiados albano-kosovares con extrema simpatia,
los eslavo-macedonios permanecieron en un inicio distantes, para mds tarde revelarse
abiertamente opuestos a asumir los costes de todo orden generados por la marea huma-
na que en marzo de 1999 cruzé sus fronteras septentrionales. De hecho, el modo de
manejar la crisis de los refugiados por el Gobierno de Skopje estuvo a punto de pro-
vocar la salida de los albaneses del PDS de la coalicién gubernamental encabezada por
el VMRO-DPMNE cuando el ejecutivo propuso el cierre de las fronteras para detener
el flujo de refugiados y restringir su ndmero en territorio macedonio, o cuando no
demostrd el suficiente interés en mejorar sus condiciones de vida —al tiempo que, por
el otro lado, hizo que la mayoria eslavo-macedonia volviese de nuevo a mirar a sus veci-
nos albaneses como una comunidad intrinsecamente problemdtica y potencialmente
peligrosa. En dltima instancia, la humillacién infligida por las tropas de la OTAN al
ejéreito yugoslavo, y el escaso respeto mostrado —segin algunos— hacia la soberania
territorial de Macedonia suscitd entre buena parte de la poblacién eslavo-macedonia
un fuerte rechazo hacia la presencia militar aliada en el pais y, en general, hacia las
potencias occidentales, tan proclives a hacer suya la causa albanesa.

LA PROBLEMATICA CONSOLIDACION
DEL SISTEMA DE PARTIDOS

Si fuera menester caracterizar con una sola palabra el sistema de partidos en
Macedonia, seguramente no habria mds remedio que abusar una vez mds del adjetivo
“complejo”. Y es que, si en Macedonia es posible constatar el fenémeno —tan familiar
en la Europa del Este— de un sistema de partidos fracturado por las divisorias que sepa-
ran a las comunidades étnicas, también encontramos una inusual —y, ademds, reitera-
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da— constitucién de coaliciones de gobierno entre formaciones representativas de una
y otra comunidad; si encontramos signos que nos ponen de manifiesto la incesante
adaptacion a los nuevos tiempos de programas y estilos de liderazgo, también nos encon-
tramos con partidos casi centenarios que siguen captando una parte sustancial del voto
de los electores; si encontramos formaciones politicas en proceso de paulatina conso-
lidacidn, resulta igualmente constatable una enfermiza tendencia a resolver cualquier
diferencia politica con el recurso a la escisién; y si encontramos eleccidn tras eleccién
una saludable tendencia a dejar de lado diferencias politicas secundarias y converger en
bloques electorales ficilmente identificables y que simplifiquen las alternativas que se
presentan al ciudadano, también encontramos una preocupante tendencia a deshacer
estos bloques tan pronto han sido electoralmente rentabilizados, e incluso una inusual
facilidad a la hora de pasar del gobierno a la oposicién.

En vista de ello, y si también fuera menester describir en una sola frase el sistema
de partidos en Macedonia, habrfa que apuntar cuanto menos la paulatina consolida-
cién de dos grandes formaciones —una en la derecha nacionalista, otra en la izquierda
democrdtica—, en torno a las que se ha venido polarizando la mayor parte del electora-
do eslavo-macedonio, la existencia de una pléyade de partidos representativos de las
diferentes minorfas étnicas del pais —de entre los que destacan por su importancia los
que representan a la comunidad albanesa—, y la continua aparicién y desaparicién de
una larga serie de pequefias formaciones centristas y liberales, de nombre, perfil, y for-
tuna electoral cambiante (véase Hoppe, 1995).

La Organizacién Revolucionaria Macedonia del Interior-Partido Democrdtico para
la Unidad Nacional Macedonia —mds conocida, por razones obvias, por su acrénimo
VMRO-DPMNE- ha sido desde su fundacién hace mds un siglo el mdximo exponente
del nacionalismo macedonio, posicién en la que desde el inicio de la transicién demo-
crdtica no ha hecho mds que consolidarse. En los comicios de noviembre-diciembre de
1990, a los que el VMRO-DPMNE concurrié con el objetivo de conseguir “la unién
étnica, espiritual y econdmica del pueblo macedonio dividido, y la creacién de un Estado
macedonio en unos Balcanes unidos y en una Europa unida”, el partido se hizo con el
24,2% de los votos y 38 escafios, colocdndose como la fuerza mds importante del nuevo
parlamento y el auténtico motor del independentismo macedonio. Sin embargo, el ajus-
tado resultado electoral —que dio 31 escafios a la Liga de los Comunistas de Macedonia-
Partido para la Transformacién Democrdtica, 20 a los albaneses del Partido para la
Prosperidad Democrdtica y 17 a la Alianza de las Fuerzas Reformistas— hizo impractica-
ble otra solucién que no fuese la formacién de un gabinete técnico de concentracién for-
mado por representantes de todas los partidos, presidido por Nikola Kljusev, pero colocado
en tltima instancia bajo la égida del carismdtico presidente Gligorov. Después de muilti-
ples fricciones el VMRO-DPMNE acabarfa retirdndose del gabinete después de que éste
saliese derrotado en un voto de confianza a mediados de 1992, pasando desde ese momen-
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to a la oposicién. En ese contexto, el partido verfa las elecciones de octubre-noviembre
de 1994 como la ocasién iddénea para clarificar su predicamento entre la sociedad mace-
donia y para corregir la enorme paradoja de que el partido mds votado del pais estuviese
en la oposicion. Sin embargo, los comicios se resolverfan de modo muy diferente, y el par-
tido acabaria retirindose después de la primera vuelta entre acusaciones de fraude en el
recuento de votos y protestas por lo que consideraban una inaceptable interpretacién de
una ley electoral ya de por si inaceptable?. El VMRO-DPMNE pasarfa asf su particular
“travesia del desierto”, permaneciendo como fuerza extraparlamentaria durante los cua-
tro afios siguiente, en los que no obstante desplegé un incansable activismo al tiempo que
una cierta tendencia hacia la moderacién, que dio sus primeros frutos en las elecciones
municipales del otofio de 1996, y que se saldé posteriormente con su arrolladora victo-
ria en las generales de octubre de 1998 (véase International Crisis Group, 1998 b, 1998
¢, y 1999 a)” y con la mds ajustada de las presidenciales de octubre-noviembre de 1999
(véase International Crisis Group, 1999 ¢)*, merced a las cuales su lider Ljubco Georgievski
se harfa con el cargo de primer ministro, y el hasta entonces viceministro de Asuntos
Exteriores Boris Trajkovski con la Presidencia de la Reptblica.

La Alianza Social-Demdcrata de Macedonia (SDSM) —con 27 escafios, el principal
partido de la oposicidén en la actual legislatura— es el sucesor directo del Partido para la
Transformacién Democrdtica, nombre del que se dotarfa la Liga de los Comunistas de
Macedonia para marcar las distancias respecto del viejo partido tnico y concurrir a las pri-
meras elecciones democrdticas de 1990. Sus excelentes resultados en esas primeras elec-
ciones parlamentarias —complementados con el posterior acceso de Kiro Gligorov a la
presidencia— colocarfan al partido en la posicién idénea para hacerse con la jefatura del
gobierno una vez éste fuese abandonado por los ministros del VMRO-DPMNE. De esta
manera, Branko Crvenkovski se convertirfa en septiembre de 1992 en primer ministro de
un gabinete de coalicién integrado por socialdemdcratas, liberales, socialistas y albaneses.
En las elecciones de 1994 tanto Gligorov como Crvenkovski renovarfan sus respectivos
mandatos gracias a la arrolladora victoria de la llamada Alianza por Macedonia, coalicion
electoral en la que se integrarfan también los partidos Liberal y Socialista. De este modo
la SDSM liderarfa durante cuatro afios mds una reedicién del Gobierno de coalicién cua-
tripartito ensayado desde 1992, si bien en un contexto caracterizado —al menos hasta el
abandono de los liberales en 1996 por la casi total ausencia de oposicién parlamentaria.
Sin embargo los escasos logros econdmicos de este perfodo, unidos a la proliferacién de
casos de corrupcidn se traducirfan bien pronto en la pérdida de las principales alcaldfas del
pais, a la que seguirfa dos afios después la debacle electoral en las generales de 1998, y la
derrota un afio mds tarde de Tito Petkovski en la segunda vuelta de las presidenciales.

Por lo que hace a las formaciones representativas de las minorfas étnicas, podria
decirse que esta fraccién del sistema de partidos de Macedonia no es sino un fiel refle-
jo de la estructura étnica de su poblacién. Asi, en el pafs existen formaciones repre-
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sentativas de la comunidad bosnia (el SDAM, o Movimiento de Accién Democritica
de Macedonia), de la comunidad serbia (el DPS, o Unién de los Serbios), de la comu-
nidad turca (el DPTM, o Partido Democrdtico de los Turcos de Macedonia), de la
comunidad gitana (el PCERM, o Partido para la Completa Emancipacién de los Gitanos
de Macedonia, el DPPRM o Partido Democrdtico Progresista de los Gitanos de
Macedonia y el GUM, o Alianza de los Gitanos de Macedonia) y, naturalmente, tam-
bién de la comunidad albanesa.

De estas tltimas formaciones, la primera en aparecer fue el PPD (Partido para la
Prosperidad Democrdtica), que en las elecciones de 1990 polarizé en torno a sus candi-
daturas la prictica totalidad del voto albanés, convirtiéndose asf en el tercer partido del
pais y en el tercer pilar del nuevo Gobierno. Bajo la direccién de Abderramdn Aliti el PPD
se vio decisivamente beneficiado por el favor del presidente Gligorov, interesado en con-
tar con un interlocutor receptivo entre la comunidad albanesa. Pero, con el paso del tiem-
po, serfa precisamente esa estrategia de participacién en las instituciones y de colaboracién
con las formaciones representativas de la comunidad eslavo-macedonia la que quebraria
la cohesion interna del partido, provocando la salida de sus sectores mds radicales, que
formaron primero el Partido Nacional Demdcrata (PDP) y mds tarde el Partido para la
Prosperidad Democrdtica de los Albaneses (PPDS), fusionados a finales de 1995 en el
Partido Democrdtico de los Albaneses (PDS), liderado por Arben Xhaferi. Tras unos
comienzos titubeantes —el PDP sélo consiguié cuatro escafios en las elecciones de 1994,
por 10 del PPD- los radicales alcanzarfan un importante triunfo en las elecciones muni-
cipales de 1996, con el logro de las alcaldias de Tetovo y Gostivar, las dos principales ciu-
dades de mayorfa albanesa. Aunque para las elecciones parlamentarias de 1998 ambos
partidos presentaron candidaturas conjuntas, pasados los comicios las estrategias de ambas
formaciones volvieron a diferir, intercambidndose de manera dificilmente explicable cuan-
do el PDS y sus 11 diputados se integraron en la coalicién gubernamental liderada por
Georgievski, mientras que el PPD y sus 14 diputados pasaban, junto con los socialde-
mocratas, a la oposicion. A la vista de los hechos —en la primera vuelta de las elecciones
presidenciales el candidato del PDS obtuvo el 14,9% del voto, mientras que el del PPD
se tenfa que conformar con un preocupante 4,4 %—, todo parece apuntar que ese cambio
de posiciones entre los dos principales partidos albaneses estd llamado a traducirse tam-
bién en un cambio en su relacién de fuerzas, que sin duda se verd reflejado en las inmi-
nentes elecciones locales del otofio del 2000.

Por lo que hace a lo que pdginas atrds hemos denominado “pequefias formaciones
centristas y liberales”, nuestro listado deberfa comprender cuanto menos cuatro: el Partido
Liberal (LP) de Stojan Andov, el Partido Democrético (DP) de Petar Gosheyv, el Partido
Democritico de Macedonia (DPM) de Tomislav “Bombaj” Stojanovski y la Alternativa
Democrdtica (DA) de Vasil Tupurkovski. Del primero, habria que apuntar que seria el
heredero directo de la Alianza de las Fuerzas Reformistas —la formacion creada por el ex
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primer ministro Yugoslavo Ante Markovic en los dltimos meses de vida de la Federacién
con la intencién de comandar su transicién pacifica hacia la democracia—, que concu-
rrirfa a los comicios de 1994 junto con los socialdemdcratas en la Alianza por Macedonia,
y que después de dos afios en el Gobierno se desmarcaria de éste en visperas de las elec-
ciones locales, para iniciar en solitario una andadura escasamente gloriosa. Del segundo,
que tras situarse durante afios en la 6rbita del nacionalismo —fue la dnica formacién en
seguir al VMRO-DPMNE en su boicot a las elecciones de 1994— acabé por decantarse
hacia el centro politico, para fusionarse en 1996 con el Partido Liberal, dando lugar al
partido Liberal Democrético (LDP). Del DPM, que ha acabado por erigirse en el repre-
sentante de los intereses de la minorfa eslavo-macedonia asentada en las zonas de pobla-
cién mayoritariamente albanesa, de modo que es, pese a su autoubicacién centrista, una
formacién esencialmente nacionalista. Y de la Alternativa Democrdtica —con 13 escafios,
el segundo pilar de la actual coalicién de Gobierno— que apenas ha sido otra cosa desde
su fundacién en 1998 que el instrumento de accién politica del siempre carismdtico Vasil
Tupurkovski —afirmacidn esta dltima que probablemente podria extenderse, respecto de
sus respectivos lideres, a los otros tres partidos mencionados.

Pasando ya de las descripciones a las valoraciones, tres datos al menos merecen un
apunte critico. Por un lado, los partidos macedonios parecen hallarse embarcados en una
continua disputa en torno a las reglas del juego electoral, que el tiempo no ha hecho més
que enconar en lugar de acallar. De entrada, la ley electoral de 1990 permanecié en vigor
hasta 1998 a pesar de sus muchas deficiencias técnicas, de sus negativos efectos politicos
y de las continuas criticas de la oposicién?. Pero ademds, ninguna de las elecciones cele-
bradas desde entonces —las parlamentarias de 1994 y 1998, las locales de 1996, y las pre-
sidenciales de 1999 han estado exentas de polémica. En las de 1994, los errores del
censo electoral, las omisiones en el envio a los electores de la documentacién con la que
identificar el colegio al que estaban adscritos, el retraso en la expedicién de los nuevos
documentos de identidad con los que el elector debia acreditarse, la escasa formacién del
personal seleccionado para supervisar la votacién y el recuento, y —en general- la torpe-
za de la Comisién Electoral Estatal provocaron —o, al menos, justificaron ante la opinién
publica— la retirada del VMRO-DPMNE y del DP entre la primera y la segunda ronda
electoral. En las locales de 1996, la delimitacién de las nuevas municipalidades précti-
camente en visperas de los comicios, as{ como nuevas irregularidades censales, provoca-
ron la desorientacién de los electores y las suspicacias de la comunidad albanesa (véase
National Democratic Institute, 1996). En las parlamentarias de 1998 —ya con las nue-
vas leyes para la eleccién de los miembros del parlamento, de distritos electorales, y de
tarjetas de identificacién de los electores en vigor— las objeciones de la oposicién se pro-
yectaron sobre la deficiente regulacién del papel de los medios de comunicacién, la dene-
gacién del derecho al sufragio de los macedonios en el extranjero y, una vez mds, la penosa
ejecutoria de la Comisién Electoral Estatal y las irregularidades en la distribucién de las
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tarjetas de identificacidn del elector. Por tltimo, las recientes elecciones presidenciales
vieron un considerable aumento de la tensién politica cuando el SDSM imput6 al frau-
de la masiva transferencia de votos en favor del candidato presidencial del VMRO-
DPMNE entre la primera y la segunda vuelta verificada en los distritos de mayoria
albanesa, imputacién que tanto la Comisién Electoral Estatal como el Tribunal Supremo
y los observadores internacionales ratificarfan en parte y que, en tltima instancia, pro-
vocarfa la repeticién de los comicios —sin consecuencias en cuanto al resultado final- en
240 colegios (Constitution Watch, 2000: 24-26). Es evidente, pues, que a diez afios de
iniciada su transicidn, las fuerzas politicas macedonias siguen sin haber hallado el con-
senso necesario sobre las reglas del juego electoral.

Otro dato que es imposible no contemplar con preocupacién es el de la evidente
transposicién de las fracturas étnicas que dominan a la sociedad civil macedonia al sis-
tema de partidos. Y no se trata tan solo de que cada una de las minorfas étnicas del pafs
se haya dotado de su o sus propios instrumentos de accién politica: es que incluso la
mayoria eslavo-macedonia se ha sumado en muy buena medida a esta tendencia, toda
vez que ninguna de las grandes formaciones politicas del pais ha logrado en verdad tras-
pasar la divisoria étnica y sumar bajo unas mismas siglas a porcentajes significativos del
electorado de unas y otras comunidades®. En consecuencia, del mismo modo que el
PPD o el PDS se han erigido en portavoces de la comunidad albanesa, el VMRO-
DPMNE, la SDSM, el LDP o la DA lo han acabado siendo de las distintas sensibili-
dades politicas de la comunidad eslavo-macedonia, sin que de momento existan
auténticos partidos de base civica. Por fortuna, este fenémeno —nada infrecuente, por
otra parte, en la regién (véase Flores Juberfas, 1999)— no ha sido ébice en Macedonia
para la consolidacién de otros dos patrones de comportamiento —esta vez, mucho mds
saludables y mucho menos frecuentes—. Me refiero, de un lado, a la consolidacién de
un cierto grado de pluralismo politico dentro de las comunidades minoritarias y, de
otro, a la reiteracién de coaliciones de gobierno entre las distintas formaciones alba-
nesas y los partidos que en cada momento han representado a la mayoria eslavo-mace-
donia. A diferencia de lo que sucede en otros paises balcdnicos con importantes minorfas
étnicas como Rumania o Bulgaria, en donde una sola formacién se ha erigido en repre-
sentante exclusiva de la minorfa en cuestién, la comunidad albanesa de Macedonia ha
sido lo suficientemente madura como para apostar por diferentes estrategias de accién
—el posibilismo del PPD, la posicién mds dura del PDP, el separatismo radical del
PPDS—, que a su vez le han permitido desarrollar diferentes politicas de alianzas con
los partidos eslavo-macedonios, con el resultado —nada desdefiable— de haber contado
con una presencia ininterrumpida en el Gobierno, fuese cual fuese el signo de éste.

Por dltimo —y encadenando con esta tltima afirmacién— desde sus primeros
momentos el sistema de partidos macedonio ha venido presentando en lo que hace a
la politica de alianzas de las distintas fuerzas politicas una preocupante tendencia hacia
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la volubilidad y el oportunismo. Por brindar sélo unos ejemplos, si en 1992 fue el
VMRO-DPMNE quien pasé del Gobierno a la oposicién, en 1996 fueron los libera-
les los que abandonaron la coalicién gubernamental que dirigia la SDSM; si en 1994
los albaneses radicales se escindieron del PPD para dar lugar al PPDS, en las subsi-
guientes elecciones de 1998 ambas formaciones convergieron en la presentacién de
candidaturas conjuntas... aunque sdlo fuera para seguir acto seguido estrategias con-
trapuestas; y si tras las generales de 1998 el VMRO-DPMNE, la DA y el DPS forma-
ron una coalicién de Gobierno, cuando un afio més tarde se hubo de elegir al sucesor
de Kiro Gligorov, cada formacién propuso a su propio candidato. Asf las cosas, no es
sorprendente que el electorado macedonio haya dado reiteradas muestras de su volati-
lidad (véase Majonoski, 1994), o que todos los estudios de opinidn revelen que es la
personalidad de los lideres o los candidatos —mds que la confianza en unas u otras siglas—
lo que determina la respuesta de los electores. Ni tampoco que la desconfianza de los
macedonios en sus instituciones representativas sea cada vez menor.

LA PUGNA POR EL RECONOCIMIENTO
DE LA POSICION INTERNACIONAL DE MACEDONIA

Si bien es cierto que el acceso de Macedonia a la independencia se verificé de
manera mds pacifica que el de las demds republicas de la antigua Yugoslavia (véase, por
todos, Cohen, 1995), no lo es menos que el efectivo reconocimiento de ésta por la
comunidad internacional no se ha verificado sino después de haber vencido a una larga
serie de obstdculos —la mayor parte de ellos, interpuestos por sus propios vecinos (véase
Tufan, 1997; Isakovic, 1997 y Mircev, 1999)— que han hecho de la cuestién uno de
los caballos de batalla de los sucesivos gobiernos macedonios, que han ralentizado el
desarrollo econémico del pafs, y que han contribuido a aumentar la sensacién de ais-
lamiento e inseguridad de la ciudadanfa macedonia.

En efecto, pese a haber declarado su independencia de manera pacifica y demo-
crdtica el 17 de septiembre de 1991, el nuevo Estado macedonio no logré su admisidn
en Naciones Unidas hasta un afio y medio después, en abril de 1993, y no fue hasta
ese mismo afio que el pafs fue admitido en el Fondo Monetario Internacional y el Banco
Mundial, demordndose hasta febrero de 1994 su reconocimiento por los Estados Unidos,
e incluso hasta finales de 1995 su admisién en foros tan importantes como la OSCE
(12 de octubre), el Consejo de Europa (9 de noviembre) y la iniciativa Partnership for
Peace (15 de noviembre) (Véase Chiclet, 1997).
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De todos los paises de su entorno, el que mayor hostilidad ha desplegado ante el nuevo
Estado ha sido, con mucho, Grecia. Apenas tres meses después de la declaracién macedo-
nia de independencia, el Gobierno conservador de K. Mitsotakis hizo publica la decisién
griega de no reconocer al nuevo Estado y de utilizar todos los medios a su alcance como
miembro de la UE para evitar su reconocimiento por el resto de los paises de la Unidn. La
presién diplomdtica griega cosecharfa sus primeros frutos en las cumbres europeas de Lisboa
y Edimburgo, generando el aislamiento del nuevo Estado macedonio, y no tardarfa en com-
binarse con un bloqueo econémico, con una intensa campafia de sensibilizacién y movili-
zacion popular en el interior (véase Triandafyllidou, Calloni y Mikrakis, 1997), y con una
también intensa campafa de concienciacién de la opinién publica internacional y de movi-
lizacién de la didspora griega —iniciativas todas ellas que el Gobierno socialista de A. Papandreu
no harfa sino utilizar e intensificar, y que sdlo remitirfan en parte con la llegada de K. Simitis
al poder— (véase, por todos, Zahariadis, 1996; Roudometof, 1996 y Kofos, 1999).

Como acertadamente ha sintetizado Nieto (1999), las diferencias entre Atenas y
Skopije se alineaban en torno a cuatro érdenes de argumentos. Para el Gobierno mace-
donio eran irrenunciables:

a) la afirmacidén de la existencia de una nacionalidad macedonia definida y dis-
tinta de las de todos sus vecinos;

b) la existencia en Bulgaria y Grecia de minorfas macedonias, cuyos derechos colec-
tivos habfan sido histéricamente conculcados y que era menester defender;

c) la afirmacién de que esa nacionalidad macedonia hundfa sus raices en el impe-
rio Alejandro y de Filipo, figuras histdricas helenizadas, pero no helenas, al tiempo que;

d) la unificacién de todos los macedonios en un Estado que geograficamente se corres-
pondiese con la Macedonia cldsica —y que, por tanto, incluyese la Macedonia Egea (griega)
y la Macedonia del Pirin (bulgara), junto con la Macedonia del Vardar (la actual Reptiblica
de Macedonia)- resultaba un ideal de futuro, que si bien no era posible en las presentes cir-
cunstancias plantear por los conductos oficiales, tampoco podia ser olvidado.

Frente a estas tesis, la postura griega sostendria:

a) que Macedonia habia sido desde sus origenes parte integrante del mundo grie-
go y que la existencia de una nacién macedonia no habfa sido sino una invencién recien-
te de la estrategia comunista en los Balcanes, carente de apoyatura histérica;

b) que en Grecia no existia en modo alguno una minorfa macedonia dotada de
personalidad propia y perseguida por Grecia, sino a lo sumo pequefios nicleos de esla-
vos perfectamente helenizados y plenamente leales al Estado griego;

¢) que tanto Alejandro Magno como Filipo de Macedonia fueron figuras hist6ri-
cas griegas y nada mds que griegas y;

d) que, si bien el Gobierno de Skopje era muy libre de permanecer en la Federacién
Yugoslava o de separarse de ella, no tenia derecho ni a utilizar el nombre y los simbo-
los macedonios, ni a proponer cambio alguno en las fronteras existentes.

Fundacié CIDOB, 2000-2001 79



Macedonia: entre la crisis y la consolidacion

Sea como fuere, lo cierto es que el conflicto greco-macedonio abandonarfa bien
temprano los dmbitos de la etnologfa y la historiografia —tan poco apropiados para la
accién diplomdtica— para acabar polarizdndose en torno a un muy especifico listado de
afrentas. Asi, el Gobierno heleno sintetizarfa sus razones para vetar el reconocimiento
de Macedonia —siguiendo de nuevo a Nieto (1999: 309)— en tres: el uso unilateral del
nombre Macedonia por parte del nuevo Estado, el inaceptable contenido del predm-
bulo y de algunos articulos de la Constitucién macedonia de 1991, y el uso de deter-
minados simbolos en la bandera nacional y las monedas, as{ como la publicacién de
mapas que ignoraban las fronteras establecidas internacionalmente.

Las autoridades de Skopje resolverfan con celeridad —y con menos coste politico del
esperado— las dos tltimas objeciones griegas, primero introduciendo en los arts. 3 y 49
del todavia reciente texto constitucional sendas cldusulas por las que el nuevo Estado decla-
raba no tener “pretensién territorial alguna respecto de ningtin Estado vecino” y renun-
ciaba expresamente a “interferir en los derechos soberanos de otros estados o en sus asuntos
internos”, y mds tarde eliminando de su bandera nacional la Estrella de Vergina —insig-
nia tomada del sarcéfago del Rey Filipo—, colocando en su lugar un sol con ocho rayos y
cambiando consiguientemente sus monedas. La primera de las objeciones griegas, en cam-
bio, tropezarfa con la rotunda negativa del Gobierno macedonio a aceptar cualquiera de
los nombres propuestos por Grecia o por la comunidad internacional, tales como Republica
de Skopje, Eslavomacedonia 0 Neomacedonia. A la postre, la cuestién del nombre se con-
vertirfa en el dnico escollo —al menos, el dnico declarado— en las relaciones greco-mace-
donias. Una situacién que —a decir de Reimer (s. f.)— colocaba al pafs heleno “mds alld
tanto del Derecho internacional como de una politica internacional practicable”, y que
se prolongarfa incluso después de que ambos paises firmaran en 1995 —bajo evidente pre-
sién americana— un acuerdo interino mutuo entendimiento, por el que se establecfan unas
minimas relaciones diplomdticas y se ponia fin al gravoso embargo griego. En el citado
acuerdo se recurrirfa al nombre de Antigua Republica Yugoslava de Macedonia (FYROM,
si utilizamos las siglas inglesas) con el que la nueva Republica habfa sido admitida en
Naciones Unidas, alternativa de la que —dice Nieto— “la principal virtud [...] es que no
gusta a ninguna de las partes firmantes y, en consecuencia, no es utilizada por ninguna
de ellas. Los griegos siguen hablando de ‘Skopia’ como denominacién de todo el Estado
y los macedonios utilizan el de ‘Reptblica de Macedonia’, excepto cuando por motivos
legales no tienen mds remedio que utilizar el reconocido internacionalmente”.

Desde 1995, y pese al levantamiento de su bloqueo comercial contra Macedonia,
la actitud de Grecia hacia la nueva reptblica balcdnica ha seguido siendo hostil, hasta el
punto de que sus sucesivos gobiernos no se han recatado en intentar bloquear los acuer-
dos de cooperacién entre Macedonia y la UE, boicotear la participacién de Macedonia
todo tipo de cumbres y encuentros internacionales, dificultar las comunicaciones entre
ambos paises con exhaustivos controles fronterizos y asfixiantes requisitos burocrdticos,

80 Afers Internacionals, 51-52



Carlos Flores Juberias

y desincentivar las inversiones griegas en Macedonia®. Naturalmente, la cuestién del
nombre no constituye sino una excusa tras la que esconder la poca simpatfa de Grecia
ante un vecino que, aunque escasamente competitivo en lo econémico y menos influ-
yente todavia en los planos diplomdtico o militar, podria sumarse al 4émbito de influen-
cia turco en la zona, restarle el apoyo serbio o incluso soliviantar a las comunidades eslavas
en suelo griego... temores todos ellos que una atenta mirada a la realidad macedonia
obliga a considerar como irreales, sino como verdaderamente disparatados®.

Pasando ya al resto de los vecinos, habria que comenzar diciendo que si las rela-
ciones entre Macedonia y Bulgaria nunca han sido malas, tampoco han sido todo lo
fraternales que cabrfa esperar entre pueblos tan préximos en tantos sentidos. Ciertamente,
Bulgaria fue el primer Estado en reconocer la independencia macedonia el 16 de enero
de 1992, y es de todos sus vecinos el que mejores relaciones ha venido manteniendo
con el nuevo Estado®. Pero nada de ello permite olvidar que Bulgaria ha tenido aspi-
raciones expansionistas sobre el actual territorio macedonio al menos desde los tiem-
pos del Tratado de San Stefano, que el territorio macedonio fue hace no muchas décadas
fraccionado entre las grandes potencias balcdnicas de manera harto beneficiosa para
Bulgaria y que, ya en nuestros tiempos, Bulgaria ha seguido sin reconocer de manera
oficial la existencia de una nacién y una lengua macedonia, persistiendo en la postura
de que los macedonios son un pueblo esencialmente bulgaro, y que su idioma no es
otra cosa que un dialecto del bulgaro —todo ello en abierta contradiccién con la inter-
pretacién oficial macedonia y, muy particularmente, con el punto de vista de las fuer-
zas mds nacionalistas, que no solamente reivindican la peculiaridad étnica y lingiiistica
de los macedonios, sino que incluso mantienen la existencia de minorias macedonias
en suelo bulgaro y su compromiso politico con las mismas.

En cuanto a las relaciones entre Macedonia y la nueva Federacidén Yugoslava,
ambos pafses no se reconocieron mutuamente hasta fecha tan tardfa como abril de
1996, cuando sus respectivos ministros de Asuntos Exteriores firmaron en Belgrado un
acuerdo (véase “Agreement...”, 1996) por el que ambos estados se reconocfan mutua-
mente como tales, aceptaban sus respectivas fronteras internacionales y acordaban la
formacién de una comisién de expertos que clarificase el trazado de la frontera comdn,
se comprometian a respetar la soberanfa, independencia e integridad territorial del otro
y a resolver sus diferencias por medios pacificos, y proponian el inicio de negociacio-
nes para la conclusién de un acuerdo de cooperacién econémica y comercial. El acuer-
do macedonio-yugoslavo del 8 de abril de 1996 colocé a Macedonia en la curiosa
posicién de ser la dnica republica de la antigua Federacién Yugoslava en mantener rela-
ciones diplomdticas con todas las demds, pero sobre todo supuso para ambos paises un
avance diplomdtico importante. Para los yugoslavos, porque suponia allanar un obst-
culo mds en el camino hacia su pleno reconocimiento internacional a un coste relati-
vamente bajo dada la préctica ausencia de motivos de tensién entre ambos paises y,
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adicionalmente, porque suponfa un importante espaldarazo a su pretensién de ser reco-
nocido como el tnico Estado sucesor de la antigua Yugoslavia®; y para los macedonios
porque, aparte de suponer una nueva reafirmacion de su personalidad juridica inter-
nacional y de su seguridad, suponia el paso previo para la tan necesaria apertura del
mercado y de las fronteras serbias, ademds de constituir un nuevo punto en su favor
en el interminable contencioso con Grecia —aliada incondicional de Serbia— cuyo
Ministerio de Exteriores se apresurarfa en declarar que el paso dado por Belgrado no
habfa constituido un acto amistoso hacia Grecia.

La razén principal de ese retraso en el establecimiento de relaciones habria que
buscarla tanto en el plano de la diplomacia como en el de la ideologia (véase Dobrkovic,
1999). Por lo que hace a lo primero, incomodar a su aliado griego con el reconoci-
miento de Macedonia en un momento de grave aislamiento internacional habria sido
por parte serbia una imperdonable torpeza. En cuanto a lo segundo, serfa menester
tener bien presente que para amplios sectores nacionalistas serbios —que recorren todo
el arco politico que va desde Draskovic a Seselj (Tufan, 1997: 289)— el actual territo-
rio macedonio no es otra cosa que el extremo mds meridional de la Gran Serbia, y sus
habitantes una rama mds de la misma familia, de modo que la posibilidad de dirigir
contra Macedonia una ofensiva militar semejante a la lanzada primero contra Eslovenia,
luego contra Croacia y mds tarde contra Bosnia, no estuvo descartada hasta que las
derrotas militares, los conflictos internos y la eficaz interposicién de las tropas de
Naciones Unidas® la hicieron del todo punto quimérica.

En todo caso, las optimistas perspectivas abiertas por el acuerdo de 1996 se vie-
ron bien pronto frustradas por el agravamiento y posterior estallido del conflicto en el
Kosovo®. Desde el primer momento, los sucesivos gobiernos macedonios —sin duda,
bajo presiéon de la minoria albanesa— habian venido abogando por la necesidad de con-
ceder al Kosovo una generosa autonomia dentro de la Federacién Yugoslava, postura
que habia contrariado ya a Belgrado en un buen nimero de ocasiones. Pero fue cuan-
do los enfrentamientos interétnicos derivaron en un conflicto de primera magnitud
cuando las posturas de Skopje y Belgrado se distanciaron hasta hacerse irreconciliables,
toda vez que —como ya se ha indicado— el Gobierno macedonio opté por cumplir con
sus compromisos internacionales y prestar a las fuerzas de la OTAN vy a las agencias
internacionales asentadas en su territorio todo el apoyo que éstas demandaron®.

En cuanto a Albania, pese a que este pais fue el primero en reconocer sin reserva
alguna la independencia de Macedonia, las relaciones entre ambos estados han tropeza-
do siempre en el escollo del estatus de la minoria albanesa en Macedonia, cuya defensa
justifica a los ojos de Tirana actuaciones que desde Skopje se contemplan como injusti-
ficables intromisiones de un Estado en los asuntos internos de otro. En todo caso, la mag-
nitud de estas tensiones rara vez ha trascendido el plano de la retérica politica y, cuando
lo ha hecho, ha sido por cuestiones tan prosaicas como el trdfico de armas o el paso de
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trabajadores indocumentados de uno a otro lado de la habitualmente porosa frontera
albano-macedonia. La razén de ello es triple: de una parte, porque el estatus de la mino-
rfa albanesa en Macedonia no ha hecho sino mejorar —por mds que haya sido de mane-
ra lenta—; de otra, porque los problemas internos de Albania han sido durante estos
tltimos afios de tanta gravedad —recuérdense, cuanto menos, los continuos flujos de refu-
giados, los procesos constituyentes fracasados, la crisis de las pirdmides financieras con
la consecuente explosién social de la primavera de 1997, la caida del Gobierno Berisha,
los asesinatos politicos, el acoso al Gobierno socialista de Fatos Nano...— como para con-
vertir en ridicula cualquier interferencia de Tirana en los asuntos internos de Macedonia;
y, en dltima instancia, porque cuando el Gobierno de Tirana ha tenido tiempo para pre-
ocuparse por la situacién de los albaneses allende sus fronteras, Kosovo —y no Macedonia—
ha sido de continuo el escenario mds necesitado de atencién.

En dltima instancia, y pese a no tratarse de paises limitrofes, también las relacio-
nes entre Macedonia y Turquia merecen cuanto menos una breve reflexién. Y es que
el interés de Turquia por labrarse una significativa influencia sobre los nuevos paises
independientes de la regién, unido a su tradicional interés por debilitar cuanto sea posi-
ble la posicién de Grecia —y, si se quiere, al peso de la cultura turca en la historia mace-
donia— ha hecho que las relaciones turco-macedonias hayan sido por regla general
excelentes. En este sentido, Macedonia se ha convertido en un aliado natural para los
turcos, a la vez que Turquia —entre otras cosas, miembro de la OTAN- ha resultado
un apoyo providencial a la hora de que Macedonia ganase reconocimiento internacio-
nal. El hecho de que el pais cuente con una comunidad turca de cierta relevancia y que
ésta no plantee mayores problemas en el orden interno, no sélo ha permitido que dicho
acercamiento sea mds estrecho sino, sobre todo, que aparezca mds natural.

CONCLUSIONES

El proceso de transicién democrdtica y de consolidacién del Estado en Macedonia
estd plagado de luces y sombras, de signos que mueven al optimismo junto con datos
que hacen presagiar lo peor. Pero, de entrada, eso es ya mucho mds de lo que cabria
decir de los procesos que se han desarrollado de manera paralela en los paises de su
entorno geografico; paises que a menudo han gozado de una situacién de partida mds
favorable y de un respaldo internacional mds sélido que los de Macedonia. Recuérdese,
cuanto menos, a donde han llegado las tensiones interétnicas en Bosnia, Yugoslavia o
Croacia, hasta qué punto el autoritarismo y la corrupcién se han arraigado en estos dos
tltimos pafses, o en qué situacidn se encuentran las economias yugoslava o albanesa.
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Por lo que hace al desarrollo politico e institucional del pafs, resulta en extremo
preocupante la casi endémica falta de consenso en torno a las reglas del juego politico,
que han convertido a cada proceso electoral en una batalla librada mds en los medios
y en los juzgados que en la tribuna publica, todo ello con grave dafio para el prestigio
de las instituciones representativas y la confianza de la ciudadania en su nuevo sistema
politico. Resulta, pues, en extremo perentorio que la comunidad internacional se impli-
que mds intensamente a través de sus agencias especializadas para persuadir a las fuer-
zas politicas macedonias de que el consenso es tan posible como necesario.

Por lo que hace al desarrollo de las relaciones interétnicas se ha dicho ya suficiente
acerca de los avances llevados a cabo por los sucesivos gobiernos de coalicién, y se ha ala-
bado con sinceridad la sensatez de haber optado por una politica inclusiva y no excluyen-
te. Pero falta por ver si ese espiritu de cooperacidn seguird en el futuro siendo capaz de
salvar las distancias cada vez mayores que el progresivo proceso de distanciamiento entre
albaneses y macedonios estd creando, y —sobre todo— si sobrevivird al cambio demografi-
co que se avecina. En este sentido, una flexibilizacién de la estructura territorial del pafs
—que sin crear falsas expectativas de separacion, dé a los gobiernos locales amplias compe-
tencias en las dreas mds caras a las minorfas— serfa probablemente un buen antidoto.

Por ultimo, si bien es cierto que la insercién de Macedonia en la comunidad inter-
nacional ha dejado en muy buena medida de ser discutida, no lo es menos que la galo-
pante crisis econdémica por la que el pafs atraviesa y la compleja situacién politica de
su entorno han colocado al pais en una posicién de extrema debilidad, dejéndolo iner-
me ante todo tipo de presiones. Y que el esperado apoyo —financiero y diplomdtico—
de la comunidad internacional ha sido mucho menor del que los macedonios —funda-
da o infundadamente— esperaban. Y en este sentido, no hard falta razonar mucho mds
de lo que ya lo hemos hecho para caer en la cuenta que una Macedonia que no sea mds
que una pieza intercambiable en el complejo rompecabezas balcdnico, una suerte de
parche con el que contribuir al arreglo de los problemas de la regién, no constituye
sino un nueva bomba esperando su turno para estallar.
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Notas

1. Véanse, como estudios generales sobre Macedonia y los macedonios, los de Stoyan Pribichevich
(1982), Loring M. Danforth (1995), Hugh Poulton (1995), James Pettifer, ed. (1999) y, ya entre
nosotros, y de manera mas sintética, Ruth Ferrero (1999).

2. De los 1.495.000 votantes inscritos, ejercieron su derecho al voto 1.074.000 (el 71,86%), de
los que el 95,08% (el 68,32% de los censados) se mostraron a favor de la independencia. El
dato se halla en Mircev, 1997: 428.

3. Enrealidad, la Constitucion contempla otra via para la disolucion del Parlamento. Si segun el art.
73.1 la Asamblea es la Unica autoridad legitimada para convocar referéndums, que habran de ver-
sar sobre “materias concretas dentro de su esfera de competencias”, y si se halla obligada a hacer-
lo cuando se lo soliciten al menos 150.000 ciudadanos (art. 73,3), resulta dificil negar que el cuerpo
electoral podria en principio forzar la disolucion anticipada de la Asamblea obligandola a convo-
car un referéndum al respecto y votando masivamente —la Constitucion exige no sélo mayoria de
votos, sino también la participacion de la mayoria del censo— en favor de la disolucion. Eso fue
exactamente o que los partidos de la oposicion extraparlamentaria, liderados por el VMRO-DPMNE
y el DP, intentaron hacer a mediados de 1996 para forzar la convocatoria de elecciones anticipa-
das después de que el Partido Liberal abandonase el Gobierno. La campafa de recogida de fir-
mas se saldd con un éxito apabullante, ya que se recogieron 218.405 firmas —por mas que de
ellas sélo 171.548 fueran finalmente validadas— en un pais con poco mas de millén y medio de
electores. Sin embargo, la Asamblea primero, y el Tribunal Constitucional mas tarde, pusieron
punto final a la operacién afirmando que en el sistema politico macedonio el legislativo sélo podia
ser anticipadamente disuelto por acuerdo de sus propios integrantes y que que la Constitucion
no preveia explicitamente que un referéndum pudiera acordar la convocatoria anticipada de elec-
ciones. La medida, juridicamente discutible y politicamente inaceptable, generd una crisis institu-
cional que sdlo las elecciones de 1998 permitieron superar.

4. Tras la llegada al poder del nuevo Gobierno de Ljupco Georgievski, el parlamento macedonio —de
mayoria opuesta al presidente— aprobd el 29 de diciembre de 1998 una ley de amnistia que pre-
tendia principalmente la puesta en libertad de los ex alcaldes y otros cargos municipales de Tetovo
y Gostivar, conocidos lideres nacionalistas albaneses, condenados a penas que iban de los dos
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a los trece afos de carcel por for “incitacion a la intolerancia racial, nacional y religiosa, e incita-
cion a la rebelion”. El presidente Gligorov vetd formalmente la ley el 22 de enero, y el 4 de febre-
ro de 1999 el Parlamento superd su veto. Los condenados fueron liberados al dia siguiente.

5. A este respecto habria que tener presente la advertencia de Mircev (1997: 435) cuando afirma
que, aungue en el sistema politico macedonio el Gobierno aparece formal o normativamente
como el poder mas débil, “debido a la inestabilidad del sistema legal durante el periodo de tran-
sicién, a la necesidad de sustituir las leyes heredadas de la Federacién y a la ausencia de otras
nuevas, su poder de decision se hizo —y se mantiene todavia— considerable”, fendmeno propi-
ciado de manera especial por “el proceso de abolicion, reduccion y transformacion del sistema
de autogestion local y obrera tipico del sistema socialista, cuyas competencias serian en ade-
lante asumidas por el Estado y sus 6rganos ejecutivos” y por “la abolicion de la propiedad social
y colectiva, y su conversion en propiedad estatal, con el gjecutivo convertido en el ostentador
real de esa titularidad, y en el patrono de todo el personal empleado en el sector publico”.

6. El candidato presidencial del VMRO-DPMNE, Boris Trajkovski, era en el momento de su nomi-
nacion viceministro de Asuntos Exteriores y presidente de la Comision de Politica Exterior del
partido. El candidato de la SDSM, Tito Petkovski, era diputado, habiendo sido presidente de la
Asamblea entre 1996 y 1998. A mayor abundamiento, el candidato del PPD, Muhamed Halili,
era embajador de Macedonia en Dinamarca, y el del DPS, Muharem Nexhipi, viceministro de
Sanidad. Sdlo las formaciones menores como el Partido Liberal y la Alternativa Democratica
propusieron para la ocasiéon a sus lideres principales —Stojan Andov y Vasil Tupurkovski-, aun-
que probablemente no tanto por fe en la institucion como por falta de otras bazas electorales.

7. Quede constancia, en todo caso, que esta concentracion de la Sobranie en la tarea legislativa
se ha producido a costa de un manifiesto descuido en las tareas de control del ejecutivo, y que
este éxito suyo ha sido posible sélo gracias a la colaboracion del mismo Gobierno en tanto que
proponente de la mayor parte de las leyes (véase Mircev y Spirovski, 1998: 118).

8. En el periodo arriba indicado, y también segun los datos de Mircev y Spirovski, el Tribunal
Constitucional macedonio ha anulado 42 decisiones de la Asamblea, lo que supone un 4% del total.

9. En concreto, se trataba de las leyes relativas al escudo, la bandera y el himno nacionales (art. 5.2),
el sistema de eleccion de la Asamblea (art. 62.5) y el reglamento de ésta (art. 66.4), la estructura
administrativa del Estado (art. 95.2), la estructura global del poder judicial y sus normas de pro-
cedimiento (art. 98.5), el sistema de autogobierno local (art. 114.5), el sistema de defensa nacio-
nal (art. 122.2), la propia reforma constitucional (art. 131), la ley constitucional sobre la implementacion
de la Constitucion (133.2) y, en general, de cualquier ley que la Asamblea desease preservar del
veto presidencial, toda vez que el art. 75.4 establece que el presidente solo esta obligado a pro-
mulgar una ley si ésta ha sido aprobada por el voto de los dos tercios de la camara, pudiéndola
vetar en todos los demés casos. De ellas, tanto la ley del escudo nacional como el Reglamento
de la Asamblea se hallan aun pendientes de aprobacion, de manera que siguen vigentes tanto el
viejo emblema socialista —con su correspondiente estrella roja— como las normas de procedimiento
adoptadas por la Asamblea en los afios ochenta; las leyes sobre la organizacion y funcionamien-
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to de la administracion del Estado, sobre el Gobierno y sobre los funcionarios publicos no han sido
aprobadas hasta julio del 2000, la ley electoral -tan denostada— no fue reformada hasta julio de
1998y la Ley del Gobierno Local no fue aprobada hasta abril de 1996.

Valacos, bosnios, bulgaros, griegos, croatas, eslovenos, etc. hasta un total de 29 nacionalida-
des (véase Yacoub: 1998, 321). En todo caso, la minoria albanesa nunca ha aceptado del todo
el censo de 1994, al que acusan de subestimar gravemente su peso demografico. Sus obje-
ciones no se refieren tanto a los aspectos técnicos del censo —que fue realizado bajo la super-
vision de la CSCE- como al hecho de que éste se basase para definir quién era ciudadano
macedonio en lo dispuesto por la Ley de Nacionalidad de 1992, cuyas clausulas tratan de mane-
ra diferente a los macedonios de origen albanés y a los eslavo-macedonios. De ahi que algu-
nas fuentes de esta comunidad eleven el porcentaje de albano-macedonios hasta el 25%, el
30%, e incluso el 40% de la poblacion de la Republica. En todo caso, para abril del afio 2001
esta previsto un nuevo censo, cuya preparacion esta despertando ya la polémica (véase
International Crisis Group, 2000)

. Sobre las relaciones entre las comunidades de albaneses del Kosovo, Macedonia y la Republica

de Albania, y las fricciones que entre éstas se han producido en los Ultimos tiempos véase
Schmidt, 1995.

. Adviértase, en todo caso, que pese a sumar mas de dos millones de personas y a ser mayo-

ritarios en la Provincia Auténoma del Kosovo, tampoco la Constitucién Federal yugoslava de
1974 reconocio¢ a los albaneses el estatus de “nacion constituyente”. Sobre el particular, véase
Lazarov, 1995.

. Para un andlisis comparado de la cuestion, véase Zagar (1998/99) y —con un mayor énfasis en

la dimension histoérica del problema— Ortakovski (1997). Para un andlisis del tratamiento de la
cuestion en la historia constitucional de Macedonia, véase Caca (1996).

Informes exhaustivos y fiables sobre la situacion de los Derechos Humanos en Macedonia -y
otros paises— son tanto los Annual Reports de la International Helsinki Federation for Human
Rights, como los Country Reports on Human Rights Practices del Departamento de Estado
norteamericano. Los correspondientes a los Ultimos tres afos pueden hallarse en sus respec-
tivas paginas web en http://www.ihf-hr.org/publicat.htm y http://www.state.gov/www/glo-
bal/human_rights/drl_reports.html.

. No es en modo alguno baladi mencionar que partidos albaneses han estado presentes en todos

los gobiernos que se han formado en el pais durante las dos Ultimas legislaturas. Asi, en el pri-
mer gobierno formado por el socialdemdcrata Branko Crvenkovski tras las elecciones de 1994,
fueron de origen albanés (concretamente, del Partido para la Prosperidad Democratica) cuatro
de los diecinueve ministros. En el actual Gobierno, resultante de las remodelaciones de julio del
2000 y cuarto presidido por el nacionalista Ljubco Georgievski, pertenecen al Partido Democratico
de los Albaneses los ministros de Justicia, Autogobierno Local, y Trabajo y Politica Social, ocu-
pando el VMRO-DPMNE siete carteras, y la Alternativa Democratica las cuatro restantes (Véase
Macedonian Information Centre, july 2000, en http://www.makedonija.com/mic/).
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16. Hecho este que, aun siendo cierto, no ha sido obice para el mantenimiento, legislatura tras legis-
latura, de una importante presencia parlamentaria de la minoria albanesa. Tras las elecciones de
1990, 28 de los 120 escafios de la Asamblea Nacional fueron ocupados por diputados albaneses
(junto con dos gitanos, y otros dos autocalificados de yugoslavos), cifra que en las elecciones de
1994 bajé hasta 19 (junto con dos gitanos, un turco y un serbio), y en las de 1998 subié de nuevo
hasta los 25 (con dos gitanos y un turco). Las cifras, que provienen de datos oficiales del Secretariado
de Informacion del Gobierno macedonio, pueden hallarse en Ortakovski (1997: 141) y en la pagi-
na web del parlamento macedonio en www.assembly.gov.mk/sobranie/

17. Para comprender adecuadamente la importancia simbdlica y practica de la Universidad de Tetovo
para la comunidad albanesa es preciso tener presente lo que mas adelante se dira acerca del cie-
rre de la Universidad de Pristina y sus consecuencias, pero también retener un dato: en las dos
universidades publicas existentes en el pais —la de los Santos Cirilo y Metodio en Skopje, vy la de
San Clemente de Ohrid, en Bitola— el nimero de estudiantes de etnia albanesa es del 5,6%, cuan-
do el porcentaje de esta comunidad en el total de la poblacién del pais es, cuando menos, cuatro
veces superior (los datos pueden hallarse en la pagina web creada por el Gobierno macedonio con
motivo de la Expo 2000 de Hannover en http://www.expo2000.gov.mk/).

18. En efecto, Macedonia no sélo sigue siendo un Estado unitario, sino que es ademas un pais
extraordinariamente centralista, en el que los gobiernos locales apenas cuentan con patrimo-
nio, ingresos, personal y competencias. Ademas, buena parte de los funcionarios locales son
nombrados por el Gobierno, que ademas sigue en ello el mas clasico patronage system. Sobre
el particular véase, si bien de manera sintética, Siljanovska-Davkova (1996).

19. Segun datos oficiales del Gobierno macedonio (véase “Mass Media in the Republic of Macedonia”,
en http://www.expo2000.gov.mk/) en la actualidad, y desde 1996, los dos canales de la tele-
vision estatal macedonia MTV emiten tres horas diarias de programacion en albanés, una hora
y media en turco, y 30 minutos dos veces a la semana en romani, serbio y valaco. Por su parte,
los cinco canales de la radio estatal emiten ocho horas y media diarias en albanés, cinco en
turco, y 30 minutos en romani y valaco. Ademas, a nivel estatal operan las emisoras privadas
Canal 77, Sitel y A1, mientras que en el ambito local lo hacen 29 emisoras de titularidad publi-
cay 137 privadas, muchas de las cuales ofrecen emisiones en las lenguas de las nacionalides.

20. Segun datos oficiales del Gobierno macedonio (véase “Education in the Republic of Macedonia”, en
http://www.expo2000.gov.mk/) en el afio académico 1999/2000, 128 escuelas impartieron ense-
Aanza primaria en albanés a un total de 76.644 nifos, mientras 22 escuelas de ensefianza secun-
daria hacian lo propio con 14.353 estudiantes. Las referidas cifras suponen, respectivamente, el
37,2y el 18,6% de los centros, asi como el 30,1y el 15,7% de los estudiantes de cada nivel.

21. En puridad, la nueva Ley —promovida por el Alto Comisionado de la OSCE para las Minorias
Nacionales, gestada por un amplio equipo en el que incluso se contaban profesores de la
Universidad de Tetovo, pero aprobada por apenas 61 votos a favor- no “legaliza” la Universidad
de Tetovo, como han reivindicado durante afos todos los partidos albaneses, sino que permi-
te la creacion de una universidad privada abierta a todas las etnias, en la que se ensefiaria en
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albanés y en alguna otra lengua extranjera. Queda por ver, pues, si la comunidad albanesa asu-
miré& el coste simbolico de cerrar la Universidad de Tetovo, y el econdémico de costear un nuevo
centro de estas caracteristicas (véase International Crisis Group, 2000).

A modo de paradoja cabria apuntar que la propia Constitucion macedonia declara, en su art.
49, que “la Republica se preocupa por la situacion y los derechos de quienes pertenecen al
pueblo macedonio en los paises vecinos, asi como de los expatriados macedonios, les asiste
en su desarrollo cultural y promeve los vinculos entre ellos”, tarea en la que la nueva Republica
“no interferira en los derechos soberanos y en los asuntos internos de otros estados”. Al menos
medio millén de macedonios viven en otras republicas de la antigua Yugoslavia, ademas de en
los paises vecinos, sin olvidar las importantes comunidades de inmigrantes macedonios asen-
tadas en Canada, Australia, Estados Unidos y otros lugares (véase Caca, 1996: 149 a 151).
En concreto, segun los datos del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados,
a 17 de mayo de 1999 la cifra de refugiados kosovares en Macedonia ascendia a 229.300.
Trazando un sencillo paralelismo, su impacto sobre la poblacion del pais seria el equivalente al
que produciria en Espafia la entrada de... jcuatro millones de refugiados!

La ley electoral vigente tanto en los comicios de 1990 como en los de 1994 (véase Nix, ed.,
1995: 192- 202) instituyd un sistema electoral mayoritario a dos vueltas en distritos uninomi-
nales, que no obstante operd en la practica —como sefiala acertadamente Skaric (1998: 505)—
no “a la francesa”, sino “a la inglesa”, esto es, como un tipico sistema de mayoria a una sola
vuelta, con la consiguiente desproporcion en el reparto de votos y escanos. Ciertamente, para
resultar elegido en la primera vuelta, la ley exigia haber obtenido la mayoria absoluta de los
votos emitidos, siempre que éstos representasen al menos la tercera parte del censo. Pero
dado que la ley preveia también el paso a la segunda vuelta de todos los candidatos que hubie-
sen superado el 7% de los sufragios, y que la Junta Electoral prohibié su retirada tras la pri-
mera vuelta —con el peregrino argumento de que en su articulado no estaba especificada esta
posibilidad- el funcionamiento del sistema acabé favoreciendo a la candidatura mas votada en
cada distrito, con independencia de que el resto de las formaciones concurrentes hubiesen
obtenido en su conjunto mas votos que ésta, o que ésta apenas se distanciase en unas déci-
mas de sus mas directos oponentes.

Los resultados pueden hallarse en http://elections99.RMacedonia.org/.

Los resultados pueden hallarse en http://www.izbori98.gov.mk/english/.

...Que basicamente venia abogando por la introduccion de algun grado de proporcionalidad
en el sistema. Esta exigencia se veria a la postre satisfecha al sustituirse el sistema enteramente
mayoritario de la Ley de 1990 por un sistema mixto, en el que 35 diputados son elegidos por
un criterio proporcional, segun la formula d’Hondt, a partir de una lista nacional, entre los par-
tidos que hayan superado el 5% de los votos emitidos; mientras que los 85 restantes lo son
por el sistema hasta entonces vigente, con el matiz de que solo los dos candidatos mas vota-
dos en la primera vuelta pasan esta vez a la segunda. Por lo demas, la minoria albanesa pre-
sionarfa con relativo éxito en favor de una reestructuracion de los distritos mas favorable a sus
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intereses, toda vez que la hasta entonces vigente adolecia de un marcado malapportionament
en virtud del cual los distritos de mayoria albanesa contaban con una media de 20.000 elec-
tores cada uno, cifra que en los distritos de mayoria eslavo-macedonia era de tan solo 16.000.

28. Una de las escasas excepciones a esa regla la constituye la recientemente creada DA, quien
en las Ultimas elecciones parlamentarias presentd bajo sus siglas a un total de quince candi-
datos “musulmanes”. Nétese, en todo caso, que pese a ser en su mayoria albaneses, el parti-
do prefirié etiquetarlos como “musulmanes”. Otra excepcién —igualmente necesitada de
matizaciones- la brindd, también en las elecciones de 1998, el pequefio Partido Socialista
Macedonio (SPM), quien propicio la formacién del llamado Movimiento para la Tolerancia Cultural
y la Cooperacion Civica a partir de la convergencia de distintas formaciones minoritarias de
base étnica (los gitanos del PCERM y el DPPRM, los turcos del DPTM, los serbios del DPS y
los bosnios del SDAM). En este caso, y sin poner necesariamente en duda la sinceridad de los
deseos de cooperacion interétnica, no habria que perder de vista el hecho de que la nueva ley
electoral habia fijado una clausula de barrera del 5% para entrar en el reparto de escafos, y
que ninguna de las formaciones en cuestion tenia por sus propios medios la mas minima posi-
bilidad de superar dicho porcentaje (Véase International Crisis Group, 1998a).

29. Inversiones que, no obstante, se han multiplicado, en @mbitos tan relevantes como el petréleo,
la electricidad, el textil, la alimentacién y la banca, colocando a Grecia como principal inversor
extranjero en el pais, por delante incluso de Alemania.

30. Aun asi, el Gobierno griego ha venido siguiendo una clara politica de hostigamiento frente a los
ciertamente timidos intentos de movilizacion politica de los macedonios del norte de Grecia,
que ha llegado incluso a merecer la condena del Tribunal Europeo de Derechos Humanos, que
en su sentencia de 10 de julio 1998 (Caso Sideropoulos) condend al pais heleno por violacion
del derecho de asociacion de los macedonios. Sobre el particular, pueden verse los dos Ulti-
mos informes del International Helsinki Federation for Human Rights en http://www.ihf-
hr.org/reports/ar98/ar98gre.htm y http://www.ihf-hr.org/reports/ar99/ar99gre.htm. y asi como
el trabajo de Daskalovski (s. f.), y el estudio sobre el caso concreto del hostigamiento al Partido
Arco Iris del Greek Helsinki Monitor (1998).

31. Como dato significativo, baste sefialar que en el periodo 1994/1995 —esto es, durante los afios
mas duros del embargo griego— Bulgaria absorbié nada menos que las dos terceras partes de
las exportaciones macedonias a los paises vecinos, lo que equivalia al 22%-23% del total de
las exportaciones macedonias (Petkovski, 1997: 211-212).

32. Macedonia reconocio a la Federacion Yugoslava no solo con su nombre oficial de Republica
Federal de Yugoslavia, sino también en la condicion de Estado sucesor de la antigua Republica
Socialista Federativa Yugoslava. Tal postura discrepd en su momento de la mantenida tanto
por Eslovenia como por Croacia, paises ambos que habian optado por una actitud de dureza
ante Belgrado en la negociacion del reparto de los bienes de la antigua Federacion. La postu-
ra macedonia, mas condescendiente, vino evidentemente propiciada por su necesidad de apo-
yos internacionales y, en especial, por su dependencia econémica respecto de Serbia, factores
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ambos ajenos a dos republicas septentrionales, plenamente reconocidas y mas pendientes de
sus prometedores vinculos econémicos con Occidente que de sus pasadas relaciones con
Serbia. En todo caso, Macedonia se reservo el derecho a seguir negociaciando el reparto de
los fondos de la antigua Yugoslavia depositados en oro y divisas en bancos suizos.

Sobre la importancia del despliegue de las tropas de UNPREDEP en la frontera serbio-mace-
donia, véanse Murdzeva-Skaric y Skaric (1996), Sokalski (1997) y Abazi (1997). En torno a los
problemas de crear unas fuerzas armadas eficaces en Macedonia, véase el andlisis Gocevski
(1996), asi como la vision oficial del Gobierno macedonio en Ministry of Defence of the Republic
of Macedonia (1998 a 'y b).

Véase sobre el particular International Crisis Group (1998 a), Ortakovski (1999) y Vankovska-
Cvetkovska (1999).

Reincidiendo quizas en lo ya dicho acerca del impacto del conflicto del Kosovo sobre las rela-
ciones interétnicas en Macedonia, es oportuno sefialar que mientras que la comunidad esla-
vo-macedonia ha tenido siempre una cierta inclinacion a identificarse con las posturas serbias,
para la comunidad albanesa de Macedonia el Kosovo ha sido siempre un referente de la mayor
significacion simbolica y practica. Téngase presente que durante las décadas de aislamiento
de la Albania socialista, la frontera entre este pais y la Federacién Yugoslava fue en buena medi-
da infranqueable, mientras que entre los albaneses de Macedonia y los del Kosovo no existian
mayores impedimentos de comunicacién. De este modo, Pristina —y no Tirana— fue durante
décadas la metrépoli de los albaneses de Yugoslavia, para quienes la frontera serbio-mace-
donia carecia por completo de significado. Como se ha dicho, “pese a ser la region mas pobre
de Yugoslavia, Kosovo ofrecia oportunidades educativas y laborales a los albano-macedonios
mas ambiciosos que se graduaban en la Universidad de Pristina. Mas audn, la ilimitada movili-
dad interna de Yugoslavia permitio a los albaneses emigrar y asentarse libremente en todo el
pais, lo que resultd en numerosos matrimonios entre macedonios y albano-kosovares, y en vin-
culos de parentesco que todavia hoy ligan intimamente a muchas familias en uno y otro terri-
torio”. Ademas de ello, “para el Gobierno macedonio en la antigua Yugoslavia, la Universidad
de Pristina —y, en general, la existencia de instituciones albanesas en el Kosovo— obvié la nece-
sidad de que Skopje hiciera frente a muchas de las necesidades de la propia comunidad alba-
nesa de la Republica” (International Crisis Group, 1997). Asi las cosas, es facil comprender que
la brutal supresion de la autonomia provincial del Kosovo en 1989 tuviese para los albaneses
de Macedonia un impacto no muy distinto del que tuvo para los propios albano-kosovares.
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El camino de la bicicleta

Reflexiones sobre el sentido, logros y retos de las
cumbres iberoamericanas

*Manuel Montobbio

RESUMEN

Para responder a la pregunta sobre el significado y sentido de las Cumbres lberoamericanas en la socie-
dad internacional de la postguerra fria, sobre sus logros y retos de futuro, con especial atencion a sus
implicaciones para la politica exterior de Espana, el autor acomete un itinerario intelectual cuyo punto
de partida es la consideracion de los actores y razones en el origen de las Cumbres, con especial aten-
cion a las politicas exteriores “motoras” de Espana —en el contexto de su “transicion exterior”-y México;
a continuacion se acomete la consideracion de los diferentes sujetos colectivos cuya construccion alter-
nativamente se plantea —las Cumbres Iberoamericanas como tales, la Comunidad lberoamericana de
Naciones o el espacio iberoamericano; se analiza el funcionamiento y dinamica del proceso hasta la
fecha, y los logros del mismo; y se pregunta en clave de futuro por las posibles direcciones de la evo-
lucién de un foro que necesariamente hay que entender como proceso, y por Su posicion estratégica
en la compleja arquitectura en construccion de la insercién internacional, bilateral y multilateral, de
América Latina. Un proceso impulsado desde arriba que ha caminado como la bicicleta, a base de
seguir pedaleando en todo momento para no caer, al que se le plantea el reto de propagarse hacia
abajo y consolidarse en una dinamica propia que no dependa en exclusiva del pedaleo inicial.

:Cudl es el significado y sentido de las Cumbres Iberoamericanas en la sociedad
internacional de la postguerra fria? ;Cudles los actores y razones en su origen y su cami-
nar? ;Cudl la ventana de oportunidad por ellas abierta en el proceso de construccién
del nuevo orden internacional emergente, global y especialmente latinoamericano?
;Cudl la meta u horizonte de su caminar, los pasos hacia ella? ;Cudl su sentido y papel
en el proceso de construccién de la politica exterior de la Espafia en democracia?

*Diplomatico y doctor en Ciencias Politicas por la Universidad Auténoma de Barcelona
El siguiente trabajo ha sido publicado en el libro Rojas Aravena, F. (ed) (2000)
Las cumbres iberoamericanas. Una mirada global. Caracas: FLACSO CHILE/ NUEVA SOCIEDAD



El camino de la bicicleta

Responder tales preguntas nos invita a la realizacién de un viaje intelectual cuya
estacién de partida serfa la doble consideracidn de los actores y razones en el origen de
las Cumbres y de objeto politico cuya construccidn se pretende, abordando a conti-
nuacién el camino recorrido hasta ahora y su legado, para plantearnos finalmente a
dénde vamos, o a dénde queremos ir. Estaciones del viaje cuyo recorrido se pretende
iniciar con estas lineas. Subamos al tren.

ORIGEN DE LAS CUMBRES IBEROAMERICANAS.
EL PROCESO DE LAS CUMBRES Y LA POLITICA
EXTERIOR DE LA ESPANA EN DEMOCRACIA

Hoy escribimos sobre ellas, nos preguntamos sobre su sentido o su futuro, pero
no sobre su existencia; para los actores relevantes de la sociedad internacional, espe-
cialmente para los de sus estados miembros —desde las cancillerfas y gobiernos a los
medios de comunicacién y las opiniones publicas—, las Cumbres constituyen un fené-
meno asumido, lo iberoamericano una dimensién presente, algo que forma parte de lo
cotidiano, como si hubiera estado ah{ siempre, consustancial y natural. Y sin embargo
no siempre estuvieron ahi: hace apenas diez afios estaban tan sélo en la idea o el suefio
de algunos policy makers y politicos; posiblemente muchos de quienes hoy asumen su
evidencia hubieran dudado que nunca tal idea fuera a convertirse en realidad. ;Qué ha
pasado en esta década o poco més?, ;qué (y cémo) ha hecho posible la metamorfosis
de la nada del ayer a las preguntas del hoy?

Sin duda, por un lado, las circunstancias. Las Cumbres son hijas de la sociedad inter-
nacional en la que nacen, en cuya evolucién y conformacion influyen a su vez. Una socie-
dad internacional en mutacién, que ha dejado de ser lo que era y se construye y busca
como algo que no es todavia del todo; que con el deshielo de la Guerra Fria ha abando-
nado su estructura bipolar y la tensién Este-Oeste como eje estructurador; que contem-
pla y afronta junto a la globalizacién la emergencia de lo identitario y civilizacional, al
tiempo que la conformacién de grandes bloques de integracién econémica. Se trata de
un nuevo orden internacional en construccién objeto de una plasmacién particular en
una América Latina que, frente a una insercién internacional previa fundamentalmente
determinada por la relacién bilateral de cada pais con Estados Unidos, construyé en los
ochenta —al hilo de la concertacién en torno a la solucién negociada de la crisis centro-
americana— un orden latinoamericano con mayores mérgenes de autonomfa relativa,
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tanto por la emergencia y consolidacién de foros y procesos de concertacién regional
(Grupo de Rio), como por el fortalecimiento de las relaciones con potencias extra-ame-
ricanas, fundamentalmente la Unién Europea. Una sociedad internacional, en definiti-
va, de geometria variable, en cuyo seno se daba esa ventana de oportunidad para que
determinados actores con voluntad politica y visién suficiente acometieran la aventu-
ra/empresa de alumbrar el proceso de las Cumbres Iberoamericanas.

Pues, por otro lado y sobre todo, las Cumbres han sido posibles por la concepcién
y accién de los actores internacionales que las han creado y sostenido. Unos actores deter-
minados con unas razones determinadas. En este sentido, las Cumbres son hijas de la
voluntad y confluencia del consenso de todos sus estados miembros en el proceso de con-
certacién que lleva a su nacimiento en Guadalajara. Proceso en que cada uno de ellos
resulta decisivo e insustituible, pero que sin embargo arranca por el impulso diplom4ti-
co de un motor de dos cilindros, articulado por México y Espafia. Comprender el por-
qué de la conformacién de este eje Madrid-México para la puesta en marcha del proceso
de las Cumbres (entre otros) nos lleva a la consideracién del papel del mismo en sus res-
pectivas politicas exteriores, estructuralmente y en el momento de su creacidn.

Politica exterior que, en el caso de Espafia, procede contemplar y enmarcar en el
redisefio de ésta acometido al hilo y como correlato de su transicién politica, que plan-
tea la necesidad colateral de la transicién exterior: de una politica exterior de sustitucién
a otra de accidn, sin rémoras por la situacién politica interior, en busca de su lugar en el
mundo. Bisqueda primero de un modelo de prioridades y opciones de politica exterior,
de la estrategia y la accién para ponerlo en prictica después. Modelo que el consenso va
concretando en torno a lo que Fernando Mordn? definfa como la politica exterior de una
potencia media: capaz de una presencia significativa en la agenda global, pero de una
influencia sustancial sélo en determinadas zonas geogréficas. En el caso de Espafia, por
razones objetivas e histéricas, éstas son Europa (integracién en la Comunidad Europea),
América Latina y el Mediterrdneo. Sin embargo, la dimensién interna de la integracién
comunitaria (aspiracién histdrica de las fuerzas democrdticas y garantfa y homologacién
del nuevo régimen) y el cardcter objetivo del volumen de la relacién econdmica con la
Comunidad llevardn a la priorizacién en el tiempo del disefio y la negociacién del encua-
dramiento europeo de Espafia. Culminado éste, la construccién de una nueva relacién
y politica hacia América Latina pasa al primer plano de las prioridades, sin embargo con
una modificacién sustancial en las coordenadas en que debe plantearse: la integracién
comunitaria supone la participacién en la proyeccidn exterior de un actor global cuyas
prioridades se dirigen hacia otras zonas, quedando América Latina en un plano relativa-
mente secundario de las mismas. Lo que plantea a la politica exterior espafiola en cons-
truccidn un reto a la par que interrogante: el planteamiento de dicha construccién en
dos fases, priorizando en la primera la integracidn europea ;supone una posposicién o
una renuncia de facto a la construccién de un esquema privilegiado de relaciones que
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implique un salto cualitativo en la proyeccién de Espafia hacia América Latina? Pregunta
para cuya respuesta el horizonte temporal del Quinto Centenario se constituyé en cita
simbdlica y en cierto modo obligada.

Transicién exterior y dimension exterior de la construccién europea constituyen
los dos grandes retos y pardmetros de fondo de una politica exterior espafiola en cons-
truccién que incorpora stibitamente, como parte indisoluble del acervo comunitario,
la realidad de las obligaciones, politicas e instrumentos (politica comercial comun, poli-
tica comunitaria de cooperacidn al desarrollo, cooperacién politica europea, esquemas
de relaciones regionales...) de la proyeccién exterior comunitaria. Espafa se encuentra,
querdmoslo o no, formando parte de un actor y potencia global —cuyas necesidades y
posibilidades de planteamiento y proyeccién exterior van mucho mds alld de los de una
potencia media— por lo demds orientado en sus esquemas preferenciales de relacién
hacia zonas prioritarias no coincidentes con las contempladas por la politica exterior
espafiola, en particular América Latina. La asuncién de tal hecho, a la vez reto y posi-
bilidad, y el planteamiento en tal marco de la transicidn hacia una relacién privilegia-
day en profundidad con América Latina, plantea a la politica exterior espafiola la
necesidad de un reequilibrio en una doble direccién:

a) Por un lado, la necesaria redefinicién y globalizacién de la politica exterior bila-
teral. Integracién europea significa globalizacién de su proyeccién exterior, tanto de
sus posibilidades de influencia y accién en dreas en las que hasta entonces Espafia habia
estado escasamente presente como de sus recursos a través de su contribucién a los fon-
dos comunitarios (Presupuesto y Fondo Europeo de Desarrollo [FED]). Rentabilizarla
plantea la necesidad de globalizacién de su politica bilateral, a un doble nivel:

- de planteamiento: necesidad de contar con andlisis y planteamientos propios
sobre la totalidad de cuestiones que definen la agenda internacional, tanto a nivel geo-
gréfico como temdtico, especialmente en aquellos dmbitos donde la Unidn llega a donde
no llega Espafa en su capacidad bilateral, tanto para influir en la posicién de la Unién
como para obtener credibilidad y bazas negociadoras frente a los socios cuando se defi-
nan proyecciones exteriores de ésta que afecten a los intereses prioritarios de Espafia;

- instrumental, al concretarse en lo fundamental la proyeccién exterior comunitaria
en politicas instrumentales (comercial, cooperacién) traducidas en mecanismos determi-
nados, especialmente en el dmbito de la cooperacidn, en que los actores ejecutantes son
empresas, consultores u organismos no gubernamentales. Cardcter instrumental que plan-
tea a la politica exterior espafiola la necesidad, por un lado, de desarrollar éste a nivel bila-
teral, en especial en el dmbito de la cooperacién al desarrollo; y, por otro, de plantear el
reequilibrio mds alld de la propia accidn exterior del Estado, concibiendo ésta como de
integracién, coordinacién y potenciacién de la proyeccién exterior no sélo del Estado y
los poderes publicos en su conjunto, sino también de los distintos actores socioecondémi-
cos (fundamentalmente empresas y ONG) con potencialidad de proyeccién exterior.
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Bastaria esta razén, entre otras fundamentales, para justificar la creacién, coinci-
dente con la integracién, de una verdadera politica espafiola de cooperacién al desa-
rrollo, tanto en la definicién de sus objetivos y modelo como en el desarrollo de su
infraestructura administrativa e instrumentos. Globalizacién de la politica exterior espa-
fiola y de la cooperacién como instrumento de la misma, mas al mismo tiempo nece-
sidad de construccién de una politica bilateral que contemple, junto a una visién propia
de las necesidades y el futuro de la regién, un esquema de relaciones, instrumentos y
mecanismos que trasladen del discurso a la realidad la prioridad y la relacién especial
respecto a América Latina, con un doble mensaje y destinatario: América Latina, como
muestra de la credibilidad y el compromiso en el salto cualitativo en las relaciones tras
(a pesar de) la integracién europea; y los socios de la Unién, como prueba y base de
legitimidad de la pretensién espafiola de hacer comin una relacién bilateral especial.
Relacién que serd, con el trasfondo de la cita obligada del Quinto Centenario, tanto
en lo politico como en lo instrumental, objeto de un proceso de evolucién y sustancial
transformacidn del que constituyen ejemplos: el desarrollo, cuantitativo y cualitativo,
de la cooperacidn; la creciente actividad y protagonismo diplomdtico, especialmente
en la crisis centroamericana; los Tratados de Amistad y Cooperacidn; la participacién
y creacién de foros iberoamericanos, proyectos y reuniones ministeriales, particular-
mente en el horizonte del Quinto Centenario; y especialmente la creacién de las Cumbres
Iberoamericanas y el sistema reuniones ministeriales que de ellas se deriva, expresién,
desde la perspectiva espafiola, de la Comunidad Iberoamericana de Naciones.

b) Por otro lado, el impulso de la redefinicién de la propia proyeccién exterior de
la Unién Europea, y la priorizacién y configuracién en su seno de un salto cualitativo
en el esquema de relaciones entre la Unién Europea y América Latina’.

En el caso de México, el impulso de la creacién de las Cumbres se da también en
tiempos de redefinicién de su insercién internacional, fruto de una opcidn estratégica fun-
damental, coherente con sus relaciones econémicas internacionales: la integracién econé-
mica con Estados Unidos y Canadd a través de la negociacidn del Tratado de Libre Comercio
de América del Norte (TLCAN). Salto cualitativo que a su vez plantea una necesidad de
reequilibrio hacia América Latina y, més all4, perspectiva desde la que posibilidad de impul-
so y creacién de las Cumbres se configura como especialmente estratégica e instrumental.

Encontramos as{ una serie de elementos comunes en las razones y situacién relativa
de México y Espafia a la hora de definir y acometer el impulso que lleva al alumbramiento
de las Cumbres: una comin ambicién de liderazgo y afirmacién como potencias en el
dmbito iberoamericano; la definicién de una opcién estratégica e irreversible de insercién
internacional a través de la integracién regional (TLCAN, UE), coherente con sus rela-
ciones econémicas internacionales y su situacion geoestratégica, y condicionadora de su
margen de maniobra internacional, especialmente en el dmbito econdmico, por la trasla-
cién hacia arriba de poder de decision y negociacién. Esta insercién es al tiempo motiva-
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dora de una conciencia y voluntad politica de compensacién o reequilibrio en el 4dmbito
iberoamericano. Se trata no tanto de la opcidn exterior fundamental, sino de la opcién
de compensacién de ésta; de afirmacién —a pesar de ella, o frente a ella— de identidad, de
lo politico y lo cultural frente a lo econdmico, lo ideal frente a lo real. Frente a si mismos,
las propias opiniones publicas, el resto de estados y sociedades iberoamericanos, los socios
de integracidn, y la sociedad internacional en su conjunto. Opcidn fruto, ante todo, de
un convencimiento iberoamericano genuino de los respectivos decisores politicos, pero
también de que esa dimensién iberoamericana de su proyeccién exterior fortalece y aumen-
ta su peso relativo y margen de maniobra en el sistema internacional, globalmente, fren-
te a las grandes potencias y en el propio dmbito de integracién.

Si bien sobrepasa el propdsito y dimensién de este trabajo acometer un andlisis por-
menorizado de las razones que llevaron a los otros estados miembros a aceptar y participar
activamente en la gestacién y evolucién de las Cumbres, cabe sefialar como razén objetiva
y comun esa percepcidn de que la existencia en s{ misma de las Cumbres y esa dimensién
iberoamericana en construccion, aparte de los frutos politicos y de opinién ptblica en el
dmbito iberoamericano a que pueda ir dando lugar, supone un reforzamiento del peso rela-
tivo y de la posicién global de cada uno de sus miembros en el sistema internacional.

Esta consideracién de los actores y razones en el origen de las Cumbres requiere
no sélo la de los presentes (entre los que cabe singularizar especialmente a Cuba, ausen-
te de otros foros), sino igualmente la de los ausentes, entre los que cabe destacar a
Estados Unidos, la OEA o el sistema de Naciones Unidas, y otras potencias relevantes
del sistema internacional; asi como, en el plano interno, las respectivas sociedades civi-
les y opiniones publicas, constituyendo, con sus consecuencias en uno y otro sentido,
el de creacién y desarrollo de las Cumbres un proceso impulsado fundamentalmente
desde arriba, desde los respectivos gobiernos al m4s alto nivel.

¢ QUE PERSONAJE BUSCAN LOS AUTORES?

:Cudl es el sujeto colectivo en construccién? La respuesta a tal pregunta podria
variar segun el actor o analista de las Cumbres a quien se dirija. Si bien con diversos
matices, dichas respuestas podrian ser fundamentalmente tres:

a) las propias Cumbres Iberoamericanas de Jefes de Estado y de Gobierno como
objetivo en s{ mismo;

b) la Comunidad Iberoamericana de Naciones (CIN), de las que las Cumbres
constituirfan la mdxima expresién al tiempo que instancia e instrumento para su estruc-
turacién y construccién;
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¢) el espacio iberoamericano, como dmbito de interrelacién que abarcarfa no sélo a los
estados, sino también a las sociedades, promoviendo, ademds de la concertacion y relacién
politica entre Gobiernos y estados, la construccién y consolidacién de flujos y redes de inter-
cambio y relacién en lo econémico, lo cultural, lo académico, las comunicaciones, y todos
aquellos dmbitos susceptibles de proyectarse e interrelacionarse en clave iberoamericana.

Segun cual sea la respuesta, el sujeto colectivo puede considerarse un personaje
real de la sociedad internacional actual o un personaje que todavia buscan los autores.
Objetivo que, més alld de la medida en que pueda realizarse, mueve y orienta el senti-
do del proceso. En cualquier caso, aunque sélo el futuro podrd determinar el persona-
je que realmente encontraron o construyeron los autores, el presente nos sefiala una
realidad que va mds alld de las Cumbres en cuanto tales, en un doble plano:

Las reuniones en la cumbre no son sélo en la Cumbre: éstas son de algiin modo la
punta del iceberg, se asientan en y culminan no sélo un completo proceso de trabajos pre-
paratorios, sino también en foros y reuniones iberoamericanos sectoriales de ministros y,
mds alld del ejecutivo, de todas las instituciones relevantes del Estado (reuniones de presi-
dentes de Cortes Supremas de Justicia, de Tribunales Constitucionales, Federacién
Iberoamericana del ombudsman, de presidentes de Parlamentos, etc.). Con ello, dan lugar
no sélo a acciones y posiciones comunes, sino también a una dindmica y una red de rela-
ciones, tanto en los titulares como en las administraciones de las instituciones, que van
haciendo de lo iberoamericano una dimensién natural de la propia proyeccién interna-
cional, llevando a la consideracién de lo iberoamericano como un espacio propio para la
concertacién y el didlogo y la construccién de iniciativas comunes, potencial generador de
resultados y resultado en si mismo. En el dmbito especifico de las respectivas politicas ibe-
roamericanas y de cooperacién, las reuniones periédicas de coordinadores iberoamerica-
nos y responsables de cooperacién crean también una red de relaciones y confianza mutua
con proyeccion en las respectivas politicas y acciones exteriores mds alld de las Cumbres.

La cooperacién iberoamericana, al constituir los programas y proyectos de coopera-
cién creados por las Cumbres, expresién al tiempo que instrumento de construccién del
espacio iberoamericano, que se hace realidad ante determinados circulos o actores de las
sociedades (como los académicos y de investigacion a través del programa CYTED, las
organizaciones y poblaciones indigenas a través del Fondo Indigena, etc.), ademds tiene
un efecto de conocimiento y credibilidad de las Cumbres ante la opinién publica.

La realidad, también, de otras realidades y experiencias, referente de lo que no se
quiere ser, o de c6mo no se quiere ser. Me refiero a la Commonwealth y la Communauté
Francaise, mecanismos estructuradores respectivamente de las relaciones entre el Reino
Unido y Francia y los estados que pertenecieron a sus respectivos imperios coloniales,
construidos al finalizar éstos fundamentalmente desde el liderazgo de la antigua metré-
poli, funcionando asimismo en base a la centralidad del papel de ésta. Referente sin
duda al mostrar la posibilidad de construir mecanismos estructuradores hacia el futu-
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ro de relaciones provenientes de un pasado comdn. Mas también de las diferencias en
el qué y el cémo de la construccién iberoamericana: transcurridos casi dos siglos desde
las independencias iberoamericanas, el proceso de las Cumbres nada tiene que ver con
la sustitucién de una relacién colonial como consecuencia de la finalizacién de ésta,
sino que se trata de un proceso ex novo de estructuracién de lo comdn —no sélo pasa-
do, sino sobre todo presente— en pie de igualdad por un conjunto de potencias medias
de similar peso especifico en el sistema internacional, conjuntamente.

Se hace camino al andar. Tal vez los autores no sepan del todo la meta al final del
camino, pero si lo que les movié a iniciar la bisqueda de su personaje, a avanzar hasta
ahora en su camino, a querer seguir caminando: la conciencia de la potencialidad de
lo comun, la necesidad de articulacién de un mecanismo estructurador capaz, a modo
de cilindro de Trotski*, de transformar dicha potencialidad en realidad. Aunque, o para
lo que no necesariamente resulta imprescindible el consenso sobre la realidad dltima a
construir, precisamente porque el camino se concibe como un proceso, cuyo inicio y
avance es movido por el consenso en dar cada paso.

EL CAMINO DE LA BICICLETA

El camino de las Cumbres es como el de la bicicleta: una vez puesta en marcha
hay que seguir pedaleando para que no caiga. Pedaleando en un enorme tdndem a vein-
tiuno, lo que nos plantea la pregunta por las razones que llevan a éstos a seguir peda-
leando. Aparte del convencimiento fundamental en el inicio del camino sefialado en
el pdrrafo anterior de la potencialidad de lo iberoamericano y la conveniencia y nece-
sidad de su transformacidn en realidad, una triple percepcién les ird motivando a ello:
la del valor de la existencia de las Cumbres en la percepcidn y frente al resto de la socie-
dad internacional —fortaleciendo por tanto el peso relativo de cada uno de sus miem-
bros en la misma—; frente a la opinién publica internacional y nacional; y como
instrumento y foro para el desarrollo y consecucién de los objetivos de la propia poli-
tica exterior. A lo que se afiaden en cada caso motivaciones o razones particulares.

El caminar de las Cumbres viene en buena medida determinado por su estructura-
cién y sus instrumentos: su periodizacién anual; el cambio de Secretarfa pro-témpore
segin cudl sea el pafs anfitrion de la siguiente Cumbre; el mecanismo de reuniones pre-
vias preparatorias; la institucionalizacidn en cada cancillerfa de las figuras de los coordi-
nadores iberoamericanos y los responsables de cooperacidn; la estructuracién progresiva
de reuniones ministeriales sectoriales y de los diferentes poderes e instituciones de los
Estados iberoamericanos; la puesta en marcha de proyectos de cooperacién y la asuncién
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de la cooperacién como una dimensién e instrumento esencial de la construccién ibe-
roamericana y las Cumbres —institucionalizada en el Convenio de Bariloche, suscrito en
la Cumbre celebrada en dicho lugar (1995); la centralidad de un tema de debate y con-
clusién en cada Cumbre. Asi, el proceso de las Cumbres camina de corto plazo en corto
plazo, de momentum en momentum, lo que lo mantiene vivo y lo hace crecer, de Cumbre
en Cumbre, de Secretarfa pro-témpore en Secretarfa pro-témpore. Cada una de ellas se
plantea como objetivo prioritario de su politica exterior la culminacién exitosa de “su”
Cumbre, de tema en tema y de programa en programa de cooperacién.

En un primer momento, la existencia de las Cumbres era un objetivo y un éxito
en s{ misma, hacia dentro y hacia fuera. Esa existencia, su funcionamiento de afio en
afo, la adquisicién de experiencia y rodaje de los mecanismos disefiados, la puesta en
marcha de programas de cooperacién, la formulacién progresiva de una doctrina temd-
tica iberoamericana, el fortalecimiento de relaciones entre los propios participantes...
constitufan elementos mds que suficientes de eficacia y legitimidad.

A medio plazo, a medida que la experiencia acumulada y el tiempo transcurrido per-
miten contemplar el proceso en perspectiva, surge la pregunta sobre los resultados y utili-
dad del mismo, se empieza a plantear el andlisis del pasado en clave de construccion del
futuro, acometiéndose un proceso de reflexién sobre la direccién futura del proceso. Este
contempla cuestiones como el formato de las propias Cumbres, su institucionalizacién o
su periodicidad, que han llevado a un proceso de redisefio todavia no concluido, entre
cuyos frutos cabe destacar ante todo la creacién de la Secretaria de Cooperacién Ibero-
americana (SECIB)’.

A largo plazo, el futuro de las Cumbres depende en buena medida no sélo de la
inercia de sus mecanismos ya en funcionamiento, sino de la reflexién y las opciones
estratégicas que se adopten para construirlo. Disefio del camino hacia delante que nece-
sariamente debe partir de volver machadianamente la vista atrds sobre el camino reco-
rrido, intentando aprender sobre él.

AL VOLVER LA VISTA ATRAS

Contemplamos el legado de los avances hasta ahora del proceso, el legado en el
después de lo que no existia en el antes.

Después de una década, lo iberoamericano es contemplado y se constituye en una
dindmica natural de las respectivas diplomacias, de los estados, sus poderes e institu-
ciones, tanto a nivel de sus titulares y responsables politicos, como de sus administra-
ciones. Si bien puede y debe plantearse la reflexidn sobre el hacia dénde y el cémo de
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las Cumbres, su existencia constituye una acervo adquirido y consolidado para todos
sus miembros y es objeto de su consenso generalizado.

Existencia y desarrollo también no sélo de esas redes de relacién en todos los 4mbi-
tos del Estado, con su potencialidad expansiva mds alld de la temdtica o estricto dmbi-
to de accién de las Cumbres, sino también entre las sociedades iberoamericanas, cuando
menos en dmbitos decisivos de las mismas (centros de investigacién, universidades,
industrias culturales, medios de comunicacién, organizaciones de la sociedad civil,
movimientos indigenas, ciudades...). Todo ello responde en buena medida no sélo gra-
cias al impulso politico, sino a los programas de cooperacién iberoamericana.

La cooperacién iberoamericana, objeto del Convenio de Bariloche y encarnada en
varios programas (CYTED-D, CIDEU, IBERMEDIA, Fondo Indigena, Becas Mutis,
ARAUCARIA, Fondo Iberoamericano de apoyo a la Reconstruccién de América Central
y Reptblica Dominicana, PAEBA, etc.), es ¢l legado del camino recorrido al tiempo
que cimiento de la construccidén iberoamericana de cara al futuro.

Las declaraciones finales de cada Cumbre, sobre diferentes temas fundamencales para
los estados y sociedades iberoamericanas y su futuro (gobernabilidad democrdtica, glo-
balizacién, educacién...), constituyen piezas de pensamiento o un corpus doctrinal comtn
definidor en el papel de esa conciencia de identidad comtin en el origen y desarrollo de
las Cumbres, creador a su vez de identidad y con potencialidad préctica de orientar la
accién y la evolucién de la realidad. Pues la teorfa, aparte de su valor —simbdlico, identi-
ficador y orientador— por si misma, tiene evidentes ventajas précticas, constituyendo uno
de los retos del futuro el ptimo aprovechamiento de ellas. De alguna manera, el camino
del papel a la realidad empieza por la elaboracién de papeles que llevar a ésta.

Una década de Cumbres y construccién iberoamericana ha dejado también su
huella en la opinién puiblica —nacionales ¢ internacional—, para la que lo iberoameri-
cano tiene una plasmacién real y una posibilidad de articulacién de la que antes care-
cfa. Si bien el de la opinién publica constituye uno de los 4mbitos en que la construccién
iberoamericana tiene todavia sin duda un largo camino por recorrer, éste no debe impe-
dirnos ignorar lo avanzado desde el punto de partida.

El camino recorrido incluye como parte fundamental de su legado el esfuerzo de refle-
xién y redisefio acometido, que muestra al de las Cumbres como un proceso vivo, cuyo
futuro estd por escribir, no determinado por la inercia de la dindmica establecida. Legado
tanto por el valor de la reflexién por sf misma, como por la creacién de la SECIB, instru-
mento de especial potencialidad para la construccién iberoamericana hacia el futuro.

Los efectos y el legado del proceso no se circunscriben al 4mbito propio del mismo:
tanto o mds importantes, al menos en algunos casos, pueden considerarse los efectos cola-
terales sobre las respectivas politicas exteriores de los estados miembros. Particularmente
en el caso de Espafia, para quien el proceso de las Cumbres se constituye en objetivo fun-
damental de su politica iberoamericana, que influye y es influido por otros dos proce-
sos, el de la conformacién de su politica iberoamericana bilateral —exterior y de
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cooperacién—y el de salto cualitativo en las relaciones Unién Europea-América Latina,
que constituyen los tres polos y base del edificio de su politica iberoamericana, interre-
lacionados en un circulo virtuoso y retroalimentado. Mds alld del 4mbito iberoamerica-
no, es de destacar especialmente el efecto, para todos los estados miembros, de constitucién
de las Cumbres en un activo de su politica exterior y su posicién internacional global,
rentabilizable en otros foros y frente a otros actores internacionales.

Por dltimo, el legado del camino recorrido puede y debe ser contemplado no sélo
en referencia a las presencias, sino también a las ausencias, aquellas cuestiones o 4mbi-
tos que en un ejercicio de valoracién puedan considerarse susceptibles de mejoramiento
o mejor desarrollo para que las Cumbres alcancen su plena potencialidad, entre las que
cabe mencionar la posibilidad y necesidad de fortalecer la presencia de lo iberoameri-
cano ante la opinién publica, la cooperacién iberoamericana, el seguimiento y cum-
plimiento de las resoluciones de las Cumbres.

Esta tltima cuestidn, la del seguimiento y cumplimiento, nos plantea a su vez la
pregunta de qué pasa entre Cumbre y Cumbre, de si hay un valle o un desierto entre
ellas, cuestién a su vez estrechamente relacionada con la de la institucionalizacién del
proceso. Logros y retos legado del camino recorrido, al tiempo que base sobre la que
definir el camino a recorrer.

A DONDE VAMOS?

Pregunta consustancial al quién soy del hombre y la humanidad al contemplarse
en el espejo, aplicada a las Cumbres implica preguntarse también a dénde queremos o
podemos ir, qué queremos, quiénes y cémo.

sQué queremos y qué podemos? Nos encontramos con el triple referente, ya sefia-
lado, de las Cumbres Iberoamericanas, la Comunidad Iberoamericana de Naciones o
el espacio iberoamericano como objetivo tltimo del proceso; mas también con la limi-
tacién de lo que no podemos, fundamentalmente la integracién econémica, imposibi-
lidad cuando menos en los casos de México, Espafia y Portugal, por su respectiva
pertenencia al TLCAN y a la UE, con todo lo que ello conlleva. Por otro lado, una
mayor definicién del objetivo constituye un arma de doble filo, pues si por una parte
facilita su consecucién, por otra puede dificultar el consenso, por lo que el proceso debe
avanzar por el estrecho pasillo marcado por ambos extremos.

sHasta dénde podemos avanzar? La respuesta vendrd definida por el minimo comin
denominador de los objetivos y posiciones de los participantes en el proceso, asi como por
la creatividad y capacidad de propuesta y negociacién de quienes quieran seguir avanzan-
do, de configurar el avance del proceso como un juego de suma positiva en que todos ganen,
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y su sentido de la coyuntura y la oportunidad. Lo que nos remite al andlisis de las respec-
tivas politicas exteriores e intereses nacionales y sus objetivos globales ¢ iberoamericanos.
Lo que a su vez nos lleva a la pregunta de qué Iberoamérica queremos, qué orden interna-
cional y qué insercidn en el sistema internacional para ella. Y ello en un sistema interna-
cional de arquitectura compleja, de globalizacién e integracidn, en el que los estados y actores
se insertan en buena medida a través de su pertenencia a maltiples foros, en que su sobera-
nfa se basa cada vez menos en el aislamiento y la accién bilateral y cada vez mds en la per-
tenencia y capacidad de decisidn en el seno de foros decisivos. Lo que plantea la cuestién
de qué papel juegan, o pueden jugar, las Cumbres Iberoamericanas en la compleja arqui-
tectura de insercién internacional de cada politica exterior, respecto a bloques de integra-
cién mds inmediatos (UE, TLCAN, Mercosur), a foros intralatinoamericanos (Grupo de
Rio) y a otros entre América Latina y otras potencias o bloques extralatinoamericanos deter-
minantes de su insercién internacional (Cumbre de las Américas, Cumbre Unién Europea-
América Latina y el Caribe®) y en la politica exterior de cada uno de sus miembros.

:Quiénes? ;Los estados, o también las sociedades? ;Qué papel pueden y deben
jugar las sociedades civiles iberoamericanas?

:Cémo? ;Con qué instrumentos? La pregunta nos remite a la cooperacidn ibero-
americana y su futuro, al debate sobre la institucionalizacién de las Cumbres y su posi-
ble sentido y alcance —entre el riesgo de su burocratizacién y la oportunidad de contar
con un motor y mecanismo capaz de relacionar propuestas técnicas y definiciones de
voluntad politica, al tiempo que mecanismo de seguimiento y ejecucién de sus deci-
siones—, a las respectivas politicas exteriores e iberoamericanas y sus instrumentos.

Preguntas que nos llevan a sefialar la conveniencia de profundizar en el proceso
de reflexién que pueda ir ddndoles respuesta. Reflexidn que se plantea no tanto en torno
a si las Cumbres tienen sentido —pregunta que el camino recorrido parece haber res-
pondido ya—, sino en torno a qué sentido podemos y queremos datles. Los estados ibe-
roamericanos, pero también las sociedades, las opiniones publicas, los ciudadanos
iberoamericanos. Proceso que podria desarrollarse cuando menos a un doble nivel: el
de las instancias de decisidn politica de los estados y el del dmbito académico’.

Preguntas cuya respuesta procede plantear desde la conciencia de algunas lecciones
o evidencias que se desprenden del camino recorrido. Como que la construccién ibero-
americana es un proceso impulsado y realizado desde arriba, constituyendo en ese sen-
tido su reto que la marioneta adquiera su propia vida, ser victima de su propio éxito, que
su dindmica adquiera una velocidad tal que no sea necesario pedalear la bicicleta para
seguir avanzando, que se contagie hacia abajo; convertir un circulo vicioso en virtuoso
cuya continuidad escape incluso de las manos de sus propios creadores. Y para ello resul-
ta clave su concepcién como proceso, en el que se avanza en circulos concéntricos y por
aproximacién progresiva frecuentemente, como en toda construccién humana, por prue-
ba y error. Como el lugar privilegiado de lo identitario, lo cultural y lo politico. Como
la necesidad de considerar su dimensién relativa en los planteamientos globales de sus
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constructores. Pero también como la conciencia de que el futuro puede ser lo que que-
ramos que sea. De que si las utopias no se han realizado en la historia, sin embargo la
han movido. Del poder de la voluntad politica de los estados iberoamericanos, que ha
hecho posible que hoy reflexionemos sobre un objeto politico no identificado y en cons-
truccidn, sin embargo ineludible referente del orden internacional iberoamericano y glo-
bal de hoy, cuya existencia no resultaba evidente hace tan sélo una década. De la
posibilidad y las posibilidades de la diplomacia, pues en definitiva las Cumbres

Iberoamericanas constituyen un ejercicio de diplomacia y una prueba del valor de ésta.

Notas

1. Para una vision detallada del proceso de conformaciéon de un nuevo orden internacional en
América Latina a partir de los esfuerzos de solucion negociada de la crisis centroamericana,
vid. Manuel Montobbio (1997) “La crisis centroamericana y la construccion de un nuevo orden
internacional en América Latina”, en Revista CIDOB d’Afers Internacionals, 37, pp. 131-149.

2. Moran, F. (1980) Una politica exterior para Esparia. Madrid: Planeta.

3. Para una vision al respecto, vid. Montobbio, M. ( 1998-1999) “La politica exterior espafiola y
las relaciones Union Europea-Ameérica Latina”, en Revista Espariola de Desarrolio y Cooperacion,
3, otofno-invierno, pp. 17-31.

4. Trotski utilizaba el siguiente simil para resaltar la trascendencia de al organizacién para pasar
de lo potencial a lo real: “Sin organizacion, la fuerza del descontento popular se disiparia como
el vapor no encerrado en un cilindro”.

5. Sibien la SECIB constituye sin duda el elemento de redisefio con mayor potencialidad trans-
formadora de cara al futuro, cabe mencionar también el desencorsetamiento de la mecanica
de la reunion de los Jefes de Estado y de gobierno, favoreciendo el didlogo y el intercambio de
impresiones, y el mantenimiento de la periodicidad anual respecto a las Cumbres con sede pre-
vista hasta el 2002, debiéndose abordar la decision al respecto antes de dicho afio.

6. La celebraciéon en 1998 de la primera Cumbre de Jefes de Estado y de Gobierno de la Union
Europea y de América Latina y el Caribe en Rio de Janeiro supone la emergencia de un nuevo
foro al mas alto nivel del que son miembros todos los miembros de las Cumbres lberoamericanas,
lo que plantea el reto de construir una relacion positiva entre ambas, y particularmente a las
Cumbres Iberoamericanas, el de erigirse en instancia cuyas decisiones e iniciativas adquieran
capacidad de definicion e influencia sobre la agenda y resultados sobre la Cumbre UE-ALC.

7. Sibien no pueden dejar de sefialarse esfuerzos acometidos en este ambito, muchas son las
lineas a desarrollar todavia en el mismo. A modo de ejemplo, podria plantearse la realizacion
de un estudio sobre el coste de oportunidad del no avance en la construccion iberoamerica-
na, a modo del Informe Cecchini sobre el costo de la no creacion del mercado Unico en la UE,
que influyé en la decision de proceder a ésta.
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Probando el modelo de actor
racional: politica interburocratica
en la politica exterior de México,

1989-1994

*Alba E. Gamez

RESUMEN

A partir de la idea de que no siempre son determinantes externos los que explican el comportamiento
internacional de un pais, aun cuando éste sea subdesarrollado, el articulo sugiere que en el caso de
México, el origen de los cambios en la politica exterior realizados durante la administracion de Carlos
Salinas (1989-1994) radico en la decision del equipo gobernante de profundizar las politicas de libera-
lizacion comercial y financiera en el pais, lo que cancel6 las posiciones tercermundistas que todavia
hasta la mitad de los ochenta caracterizaban la imagen exterior del pais. En ese sentido se propone el
modelo de actor racional como el marco teérico que explica la orientacion de la politica exterior mexi-
cana durante 1989-1994 y se sefiala al presidente junto con su equipo tecnocratico como la fuente prin-
cipal de esos cambios. Atendiendo a que el modelo de actor racional es cuestionado sobre la base de
que no contempla adecuadamente las interacciones entre agencias burocraticas, este articulo busca
analizar la politica exterior de México con el modelo de politica burocratica de Allison.

Durante el periodo de 1989 a 1994 la dindmica de cambio en las politicas guber-
namentales realizada por la administracién del presidente Salinas involucré activamente
el dmbirto de la politica exterior y transformé la percepcién de la imagen exterior de
México, imagen anteriormente percibida como cercana a las posturas de los pafses en
desarrollo, incluso pese a las modificaciones efectuadas durante el perfodo presidencial
de Miguel de la Madrid. El Gobierno de Salinas adelant4, como una de las razones

*Profesora-investigadora, Departamento de Economia, UABCS, México
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Probando el modelo de actor racional: politica interburocratica en la politica exterior de México

principales del cambio, que la reestructuracidn del sistema internacional al fin de la
Guerra Fria demandaba una politica exterior més abierta e interdependiente. Las modi-
ficaciones tanto en la intensidad como en la direccién de las relaciones exteriores de
México expresadas, por ejemplo, en la entrada al Tratado de Libre Comercio de América
del Norte (TLCAN) y en la Organizacién para la Cooperacién y Desarrollo Econédmico
(OCDE) llamaron la atencién acerca de la naturaleza del cambio en politica exterior.

Considerando las controvertidas condiciones politicas y econémicas en que el pre-
sidente Salinas tomé posesién de su cargo en 1988 y las transformaciones en el sistema
internacional, la opcién de su Gobierno por el neoliberalismo econémico sugerfa que la
principal fuente de cambio en politica exterior durante 1989-1994 era la (para entonces)
generalizada tendencia hacia la globalizacién. Este articulo busca oponer esa interpreta-
cién debido a que minimiza la importancia del equipo de Gobierno a cargo de la rees-
tructuracién econédmica en la orientacién de la politica exterior y subestima los efectos
del proceso de liberalizacién econédmica en el comportamiento internacional del pafs. Por
contra, se intenta aqui explicar la reorientacién de la politica exterior mexicana a princi-
pios de los noventa primordialmente como resultado de la decisién del equipo gobernan-
te de llevar a cabo una reestructuracién completa de la economia mexicana. Esto es, durante
la administracién salinista el Gobierno busc ajustar la politica exterior a las necesidades
del modelo de crecimiento econémico ya promovido internamente desde mediados de
los ochenta. En este contexto, se propone que el modelo del actor racional parece ade-
cuado para entender la reorientacién de la politica exterior mexicana desde 1989 a 1994.

El modelo del actor racional explica la politica exterior como una actividad racio-
nal dirigida a tomar la mejor opcién de politica y promueve la idea del Estado como
un agente unitario y racional. Esta interpretacién ha sido la base de la escuela realista
en la disciplina de las Relaciones Internacionales, pero fue propuesta inicialmente como
un modelo de politica exterior por Allison (Allison, 1971). Sin embargo, a pesar de su
atractivo, el modelo de actor racional ha sido cuestionado sobre la premisa de que igno-
ra las complejidades involucradas en la toma de decisiones. En particular, las criticas a
este modelo se dirigen a la insuficiente o a veces ausente consideracién de la influen-
cia de actores burocrdticos. Atendiendo a esta objecién, Allison presenté un modelo
alternativo que explica la politica exterior en términos de politica burocrdtica’. De acuer-
do a este dltimo modelo, el comportamiento exterior del Estado se concibe en térmi-
nos de negociacién de intereses entre grupos burocrdticos que compiten entre si. La
politica exterior, siguiendo esta interpretacién, es el producto de negociacién y no el
producto de una decisién racional.

El andlisis la politica exterior mexicana desde el nivel del sistema internacional
sugiere que el comportamiento de los tomadores de decisiones (decisores) mexicanos
responde a un comportamiento racional (Gdmez, 2000). Sin embargo, puede argu-
mentarse que el modelo de actor racional funciona simplemente porque la politica exte-

110 Afers Internacionals, 51-52



Alba E. Gamez

rior se analiza como un producto, es decir, como un todo que en dltima instancia resul-
ta coherente. Una manera de probar la pertinencia del modelo de actor racional en el
caso mexicano durante el perfodo estudiado es introducir consideraciones de indole
interna en el andlisis. Dado que el modelo de politica burocrdtica reta el supuesto de
racionalidad, los resultados de aplicarlo a la realidad mexicana pueden ser ttiles para
entender si la politica exterior de México durante la administracién de Salinas de Gortari
fue en realidad el producto de un proceso racional de toma de decisiones.

Descubrir la dindmica interna de la toma de decisiones en politica exterior ha reci-
bido poca atencién en la investigacién acerca del cambio en la politica exterior de
México durante 1989-1994. Poco se ha dicho acerca del proceso de toma de decisio-
nes en s{ mismo, aun por aquéllos que tienen acceso a las personas situadas en los mds
altos puestos de decisién®. Indudablemente se ha manifestado que debido a la impor-
tancia del tema econémico en la politica exterior la influencia de los ministerios rela-
cionados con la economifa se incrementd con relacién a la del servicio exterior mexicano
(Heredia, 1997: 96-97), pero no existe un andlisis de la dindmica interna en el proce-
so de toma de decisiones exterior durante el Gobierno salinista.

Este articulo descansa en las caracteristicas de la élite burocrdtica mexicana y su impac-
to en el proceso e implantacién de toma de decisiones para aplicar el enfoque del mode-
lo de politica burocrdtica durante el periodo de estudio. El andlisis se centra en la posicién
refrendada por la Secretarfa de Relaciones Exteriores (SRE) con relacién a las secretarfas
relacionadas con el cumplimiento de las politicas econédmicas —tales como la Secretaria
de Comercio y la Oficina de Coordinacién de la Presidencia (OCP)>. Debido al énfasis
en la dimensidn econdmica de la politica exterior mexicana durante 1989-1994 podria
suponerse que la influencia de la SRE decling en ese perfodo. La razdn tiene que ver con
que la SRE habia consolidado una imagen de independencia y suficiencia politicas que
fue cuestionada por las secretarfas a cargo de los temas econémicos en politica exterior*.

Como se indica posteriormente, el proceso de toma de decisiones en politica exte-
rior (1989-1994) no deberia ser percibido como el resultado de un proceso de nego-
ciacién entre la SRE y otras agencias burocrdticas. Por el contrario, de acuerdo a los
registros de la prensa y declaraciones de miembros del Gobierno (que incluyen a los de
la SRE), parece que esta secretarfa tuvo una actuacién reducida en dos aspectos impor-
tantes de la politica exterior durante el perfodo: el proceso de toma de decisiones y la
implantacién de la politica econémica exterior —4rea, esta tltima, que marcé la orien-
tacién general de la politica exterior durante la administracién de Salinas de Gortari.
Si acaso, consenso mds que negociacién parece haber definido el comportamiento de
los miembros del servicio exterior mexicano durante 1989-1994.

El articulo estd dividido en cuatro secciones. La primera revisa el papel de la buro-
cracia en la politica exterior y el impacto que el grupo tecnocrdtico burdcrata tuvo en la
orientacién de la politica exterior mexicana durante la dltima parte de los ochenta y prin-
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cipios de los noventa, asi como las caracteristicas de la toma de decisiones en la politica
exterior de México. La segunda parte analiza la actuacién de la SRE y su participacién
como un actor fundamental en una negociacién interburocrdtica. La tercera seccién udi-
liza la informacidn provista en la segunda parte para aplicar el modelo de politica buro-
crética al caso mexicano durante 1989-1994. Finalmente se ofrecen un resumen y algunos
comentarios finales. Se reconoce aqui que se requiere investigacion adicional para dilu-
cidar este tema pero se espera poder contribuir a la mejor comprensién de un dmbito de
la politica exterior mexicana que ha sido insuficientemente explorado.

BUROCRACIA Y POLITICA EXTERIOR EN MEXICO

Hay evidencia suficiente para sugerir que la burocracia (en su visidn tecnocrdtica)
vinculada al poder ¢jecutivo del Gobierno tuvo una influencia determinante en la defi-
nicién de la politica exterior de México durante 1989-1994 (Cordoba, 1994). La influen-
cia burocrdtica en la toma de decisiones se ha enfatizado como reconocimiento de que
la burocracia responde a un juego de intereses. Esto es, que la burocracia crea benefi-
cios y costes politicos para ciertos sectores de la sociedad, situacién que no desaparece,
aun cuando el Estado tiene una participacién reducida en los procesos econémicos y
politicos (Smith, 1988: 229-230). El reconocimiento del poder que tiene la burocra-
cia en la toma de decisiones dio origen al enfoque de politica burocrética. El principal
argumento de este modelo es que la politica exterior no es el resultado de un proceso
racional de toma de decisiones, sino el producto de negociaciones entre agencias buro-
créticas hasta que se alcanza un acuerdo satisfactorio para las partes (Halperin, 1974).

La influencia burocrética ha sido asumida como una caracteristica del proceso de
toma de decisiones en los paises desarrollados mds que en los en desarrollo (Smith,
1980). Sin embargo algunos autores han aplicado el enfoque de politica burocrdtica a
estos ultimos paises con resultados satisfactorios (Vertzberger, 1984). Con relacién a
México se ha sefialado, irénicamente, que la centralizacién en la toma de decisiones en
el poder ejecutivo le ha dado a la burocracia una mayor capacidad de maniobra debi-
do a que las ramas legislativa y judicial del Gobierno han tenido un peso menor en la
toma de decisiones (Camp, 1972). Esto no necesariamente significa que la burocracia
haya tenido éxito en anteponer sus propios intereses en el proceso de toma de decisio-
nes, pero si resalta el hecho de que tiene un lugar importante en la seleccién de politi-
cas aun cuando sea dificil determinar su actuacién especifica debido al predominio de
la figura presidencial en tal proceso (Ibid: 3). En este articulo se parte de la premisa de
que la negociacidn interburocrdtica es una entre varias fuentes posibles de toma de deci-
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siones en politica exterior, y que en ese sentido puede no explicar la politica exterior
mexicana en el caso particular de 1989-1994. Pero se sostiene también que no hay razo-
nes a priori que impidan su aplicacién al caso mexicano.

La exitosa implantacién de politicas tecnocrdticas u orientadas hacia el libre mer-
cado realizada por el Estado mexicano desde mediados de los ochenta ha dado un impul-
so renovado a la importancia de la burocracia en su versién tecnocrética dentro del
proceso de toma de decisiones en México (Camp, 1986; Centeno, 1997). Esto no sig-
nifica que el surgimiento de una perspectiva tecnocrdtica de y dentro del Gobierno sea
un fenémeno nuevo en México o en América Latina’. Sin embargo, la novedad de la
tecnocracia en su versioén de los noventa consiste en que, lejos de ser tan s6lo un grupo
mds dentro del Estado, los tecndcratas o burdcratas con una visién econémica neoli-
beral se convirtieron en el principal grupo que ha determinado la orientacién de las
politicas estatales (entre ellas, la de politica exterior). Existe consenso respecto al hecho
de que en México el periodo 1989-1994 significé la consolidacién de la tecnocracia en
el poder, teniendo en cuenta que la administracién anterior tuvo mucho que ver en su
avance (Centeno, 1997). Los tecndcratas se caracterizan por su expreso convencimiento
de que la economia debe sanearse a partir de la eliminacién de un Estado intervencio-
nista. Para tal propésito los tecndcratas implantan politicas que tienen como objetivo
principal alcanzar la eficiencia econémica incluso en menoscabo de compromisos socia-
les, aunque también son reconocidos como politicos hdbiles (Camp, 1995). El enfo-
que econémico neoliberal de los tecnécratas contradice una larga trayectoria en la
politica mexicana relacionada con la organizacién del Estado y el papel asignado al mer-
cado a la hora de redistribuir los recursos en la sociedad. Este enfoque también ha afec-
tado la percepcién acerca de cudl es el tipo de integracidn internacional para México,
alejada de lo que se conocia como nacionalismo econémico (Salinas de Gortari, 1991)
y hacia la integracién en los flujos de la globalizacién econédmica. Debido a que los tec-
nécratas desarrollan y trabajan dentro del dmbito burocrdtico (estando en un grado
considerable aislados de presiones electorales) y son contratados por su conocimiento
para resolver problemas (Camp, 1980), estdn en posicién de influir importantemente
en qué politicas serdn adoptadas. Aunque la burocracia (el brazo administrativo del
Gobierno) generalmente puede influir las politicas al interferir con o moldear su eje-
cucidn, los tecndcratas han estado en posicién de determinar las politicas pablicas®.

Investigaciones respecto a la propagacion de la liberalizacién econémica han resal-
tado el involucramiento tecnocrdtico en el disefio de las politicas publicas. Estudios
han encontrado que no todos los intentos de estabilizacién econémica bajo los princi-
pios de libre mercado han resultado exitosos (Geddes, 1995; Wallis, 1999). Esto ha
permitido que se sefiale al equipo de Gobierno a cargo de la implantacién de las poli-
ticas y su aislamiento de presiones sociales como las principales causas del éxito de la
politica’. En este proceso, la cohesién entre los miembros del equipo definida como
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una “subcultura burocrdtica” parece tener un papel crucial. De acuerdo a lo anterior,
la burocracia (de alto nivel) se ve como un actor importante en la definicién y selec-
cién de politicas alternativas.

Partiendo de estos antecedentes, el tema es identificar si la negociacién interbu-
rocrdtica propuesta por el modelo de politica burocrdtica sirve para explicar la politica
exterior de México durante 1989-1994. Como se mencioné anteriormente, la nueva
orientacién de la politica exterior mexicana resaltd la importancia de las secretarfas rela-
cionadas con las 4reas econdmicas a la vez que modificé el perfil de la politica exterior,
alterando de ese modo la orientacién diplomdtica tradicional de México. En este con-
texto podria esperarse que la SRE intentara oponer esas iniciativas, las mismas que ten-
dfan a socavar su posicién dentro del gabinete presidencial. Particularmente en un
contexto en que el Gobierno reconocié que la politica exterior era un elemento clave
en su proyecto de desarrollo nacional®, la SRE podria haber estado en una mejor posi-
cién para presionar por una mayor influencia en el gabinete.

Las agencias burocrdticas de alto nivel a las que me refiero son las Secretarias de
Estado (ministerios). Cuando considero interaccién burocrdtica como una fuente plau-
sible de politica exterior en México me refiero a las relaciones de la SRE con otras secre-
tarfas. Especialmente me inclino por aquellas que, debido a la importancia conferida por
el Gobierno a la politica econémica exterior, tuvieron una elevada intervencién en temas
de politica exterior y sus acciones fuera del pafs estuvieron en conflicto con los intereses
de la SRE. En este sentido, supongo que la SRE intent$ defender una posicién que pudo
oponer la interpretacién tecnocrdtica porque alteraba la orientacién tradicional de la poli-
tica exterior. A continuacidn, se revisan brevemente las caracteristicas del proceso de
toma de decisiones en la politica exterior mexicana a fin de contextualizar la aplicabili-
dad del modelo de politica burocrética a la realidad del pafs durante 1989-1994.

Toma de decisiones en la politica exterior mexicana

Son escasos los estudios acerca del proceso, caracteristicas y actores especificos
involucrados en la toma de decisiones de politica exterior en México. Esto quizd refle-
ja el cardcter primordialmente diplomdtico de la participacién internacional mexicana
(que ha estado informado por la tradicién de los principios bdsicos de politica exte-
rior’) y la centralidad del presidente en la toma de decisiones. Incluso andlisis de deci-
siones particulares en politica exterior son minimos. Una excepcién importante es la
decisién del Gobierno mexicano de unirse al GATT (Acuerdo General sobre Aranceles
y Comercio) en 1982 (Casar y Gonzdlez 1990). A diferencia de 1985 (cuando la entra-
da a esa organizacidn se debatid y aprobd por unanimidad por el gabinete del presi-
dente De la Madrid), en 1982 durante el periodo presidencial de Lépez Portillo las
posturas de los miembros de su gabinete estuvieron divididas respecto a la pertinencia
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de suscribir el acuerdo o no. El estudio de Casar y Gonzdlez mantiene que, como resul-
tado de conflictos interburocrdticos, el presidente Lépez Portillo decidié no unirse al
GATT. En la caracterizacién general del proceso de toma de decisiones en politica exte-
rior, las autoras encontraron que estuvo altamente centralizado, y que esta centraliza-
cién tendia a localizarse casi exclusivamente dentro del gabinete.

La centralizacién en la toma de decisiones ha sido sefialada como caracteristica del
proceso de elaboracién de la politica exterior en México, aunque la personalidad del
presidente en turno parece ser un factor determinante en cuanto al grado de su rele-
vancia. Chabat ha encontrado diferencias claras entre el grado de activismo ejercido
por el presidente De la Madrid (1982-1988) en comparacién con sus antecesores.
Mientras Echeverria y Lépez Portillo estamparon marcadamente su personalidad en
politica exterior, De la Madrid mantuvo un perfil bajo. Después de 1982, aparente-
mente debido al cambio en las prioridades de politica exterior del Gobierno, algunas
funciones de politica exterior empezaron a ser manejadas por secretarfas diferentes a la
SRE, lo que produjo inconformidad en esta tltima. Durante este periodo, canales buro-
crdticos (las Secretarfas de Estado) tomaron decisiones cuando éstas eran compatibles
con las prioridades de politica exterior (en ese tiempo, los conflictos de Centroamérica
y la negociacién de la deuda eran los temas mds urgentes y controvertidos en politica
exterior). El presidente intervenia en el proceso de toma de decisiones cuando presio-
nes muy especificas, como por ejemplo del narcotrifico, sobrepasaban la capacidad
burocrdtica (Chabat, 1989: 97). Sin embargo, parece que la falta de activismo presi-
dencial fue mds una decisién personal que la creacién de una estructura burocrdtica
madura o la democratizacién del proceso de toma de decisiones (Chabat, 1989: 91).

El alto perfil desarrollado por el presidente en México viene en buena medida per-
mitido por el marco legal que regula los asuntos de politica exterior. Sin una defini-
cién clara de lo que exactamente incorpora la politica exterior, el presidente disfruta
de poderes otorgados por la Constitucién “para dirigir la politica exterior”. La partici-
pacién del poder legislativo es mds bien limitado, pues sus tareas estdn mds especifica-
mente definidas, ademds de que la presencia predominante de miembros del PRI (Partido
Revolucionario Institucional) en el Senado y, hasta hace unos pocos afios, en el Congreso
de la Unién significé en la prictica que el papel del poder legislativo fuera un contra-
peso débil al ejecutivo. La participacién de la burocracia en la toma de decisiones en
el poder ejecutivo es mds compleja porque, ademds de la SRE, otras agencias (secreta-
rfas y sus érganos subordinados) participan también en la formulacién e implantacién
de la politica exterior’. Asi, mientras la toma de decisiones en politica exterior se ha
aceptado como una actividad centralizada en précticamente todos los paises, en México
esta situacién estd sancionada por el marco legal constitucional, que permite al presi-
dente funcionar como e/ decisor en politica exterior. El presidencialismo, caracteristi-
ca tipica del sistema politico mexicano, refuerza esta situacion pues el control legislativo
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al ejecutivo es en mucho nominal. Reconocer el rol del jefe del ejecutivo no es estudiar
la politica exterior mexicana con la lente del “reduccionismo psicolégico” que enfati-
za el rol del presidente como individuo y —en las palabras de Korany— plaga los andli-
sis de paises en desarrollo (Korany, 1974). Basar el andlisis de politica exterior en la
identificacién de los rasgos psicolégicos del presidente Salinas como la fuente princi-
pal de la politica exterior en México durante 1989-1994 serfa efectivamente reduccio-
nista. Pero también serfa inadecuado soslayar la evidente importancia que el presidente
tiene (si asi lo decide) en el tipo de politica exterior que se adopte para el pafs.

LA POSICION DE LA SECRETARIA DE RELACIONES
EXTERIORES EN EL AMBITO BUROCRATICO (1989-1994)

Al analizar las fuentes de la politica exterior mexicana durante 1989-1994 parece razo-
nable sugerir que la SRE tuvo que haber sido un actor importante en un marco de nego-
ciacién interburocrdtica. Sin embargo, en los ejemplos disponibles sobre disputas
interburocrdticas no es inmediatamente evidente que el servicio exterior mexicano haya
tenido una actuacién decisiva en el proceso. La flexibilidad en politica exterior permitida
por la generalidad de los principios bdsicos de la politica exterior parece haber sido un ele-
mento que ha socavado la capacidad de la burocracia a cargo del servicio exterior para for-
talecer su posicién dentro del gabinete presidencial. Esto tiene que ver con que, aunque la
defensa de los principios bdsicos ha sido un imperativo para toda administracién, cada
Gobierno ha desarrollado su propio eszilo al ponerlos en préctica. El grado con el que la
SRE, y por lo tanto la burocracia del servicio exterior, puede incrementar su influencia estd
sujeta a la decisién del presidente respecto al grado de activismo o pasividad que debe pro-
yectarse en politica exterior. La actuacién de la SRE ha sido, asimismo, condicionada por
factores relacionados con la disponibilidad de recursos econémicos. De acuerdo a las cré-
nicas de la propia SRE, la riqueza petrolera de los ochenta fue un elemento importante
que permitié que el activismo en politica exterior fuera una opcién viable para reducir la
concentracién de relaciones con los Estados Unidos durante la administracién de Lépez
Portillo. Igualmente, el pais redujo su participacién en temas de cooperacién internacio-
nal al parecer debido a los efectos negativos de la crisis de la deuda en 1982 (SRE, 1985).

El condicionamiento de la politica exterior al presidente es reconocido por los
miembros del servicio exterior quienes aceptan que, aun cuando otros actores de fuera
del Gobierno participan en el disefio e implantacién de la politica exterior, la ejecu-
cién de la politica exterior es prerrogativa constitucional del presidente (De Icaza, 1994).
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Asi, en las palabras de Sepulveda, titular de la SRE durante 1982-1988, la delegacién
(distribucién o concentracién) de tareas de politica exterior y en quién se haga ésta
depende del estilo de gobernar del presidente (Sepulveda, 1994)".

A pesar de lo anterior, no fue tarea fdcil para los encargados del servicio exterior
hacer compatible la reorientacién de la politica exterior durante 1989-1994 con la ima-
gen tradicional de México en el exterior. En el contexto de la renegociacidn de la deuda
externa mexicana y las elecciones panamenas de 1989, los Estados Unidos convocaron
una reunién de la OEA (Organizacién de Estados Americanos) para solicitar la expul-
sién del presidente Noriega de la Organizacidn, la suspensién de negociaciones diplo-
mdticas con Panamd, y otras sanciones. El dia anterior, la SRE habia emitido un
comunicado en el que decfa: “Es lamentable que la situacién panamefa se haya agra-
vado por la actitud personal del general Noriega, cuya reputacién ética y moral es cues-
tionable, y quien hasta ahora ha hecho prevalecer sus intereses personales sobre los del
pueblo panamefio” (Castafieda, 1993: 213).

Segtin Castafieda, este tipo de declaracién no tenia precedente en la historia de
politica exterior mexicana y se vio como el abandono del principio de no intervencién
en los asuntos internos de otros estados con el fin de favorecer buenas relaciones con
los Estados Unidos. Solana (Secretario de Relaciones Exteriores durante 1989-1993)
fue cuestionado en el sentido de que tal declaracién se percibia como parte de la poli-
tica salinista de eliminar cualquier activismo “tercermundista” en politica exterior. La
respuesta de Solana fue que la politica exterior “consiste en una politica exterior acti-
va y eficiente. Yo asignaria la palabra “protagonista” a otros asuntos, no a la politica
exterior de México. Sin embargo, la politica exterior es profundamente responsable,
ejercerd liderazgo en temas que le conciernan”. Los comentarios del secretario Solana,
aun cuando aparentemente contradictorios, parecen ratificar la postura del presidente
acerca de la orientacién de la politica exterior.

En este mismo sentido, el entusiasmo manifestado posteriormente por el titular de la
SRE concordaba con la retérica desplegada por el presidente Salinas en el extranjero. Solana
declaré que México “habia decidido” su internacionalizacién y que harfa todo para con-
seguirla “a través de la paz y el didlogo”, y expresé la voluntad mexicana por ocupar un
asiento en el Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas como miembro no permanente
(Solana, 1995: 66, 69). México ha participado dos veces en el Consejo de Seguridad (1946
y 1980-1981) pero no como una prioridad de politica exterior. Al parecer, el temor a invo-
lucrarse en conflictos que no eran de interés para el pais y que podrian afectar negativa-
mente sus relaciones con los miembros permanentes del Consejo, especialmente los Estados
Unidos, estaba tras esta actitud (Pellicer, 1994: 202). Solana explicé la nueva postura a
favor de buscar un asiento en el Consejo de Seguridad como producto de la visidn de
Salinas de que la transformacién del sistema internacional obligaba a México a desarrollar
una participacién mds activa en todos los asuntos internacionales (Solana, 1995: 70).
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La orientacién de la politica exterior durante el sexenio salinista, segin Solana, fue
en mucho el resultado de la iniciativa del presidente Salinas. Como Solana indicd, “una
vez que [Salinas] definié su estrategia a partir de los cambios mundiales, decidié seguir con
la idea de apertura. De esta manera se proyecté una nueva imagen de México en el exte-
rior. Nunca la prensa mundial y los medios electrénicos internacionales habian prestado
tanta atencién [a México]. Esto se debe a una accién pensada, a una estrategia concreta-
mente establecida para estar presentes en el exterior. Nosotros [los mexicanos] no quere-
mos darle la espalda [al mundo] sino asimilarlo completamente, actuar en él y estar muy
activos en todos los frentes” (Solana, 1995). Sin embargo, al parecer el Gobierno tenfa un
compromiso limitado respecto a ejercer un rol politico que abarcara rodas las dreas en el
exterior pues Solana también sefialé que todo el esfuerzo interno se habia dirigido hacia la
recuperacién econdémica del pafs y a la obtencién del reconocimiento de los centros finan-
cieros internacionales. Asimismo, la descripcién del proceso de toma de decisiones reali-
zado por Solana enfatiza la prioridad de los objetivos econémicos sobre los diplomdticos
en la administracién de Salinas. Hasta ahora, no parecia existir una contradiccién sustan-
cial entre el servicio exterior, por un lado, y el presidente y otras secretarias, por otro.

Seara ofrece una caracterizacién diferente de la prioridad conferida a los asuntos
econémicos en politica exterior al presentar a Solana como un funcionario diligente
que traté de equilibrar la balanza que habia sido sesgada a favor de los aspectos eco-
némicos (Seara, 1995). De esta manera, Seara definié a Solana como “el contrapeso a
otras tendencias dentro del equipo gobernante, pero sin romper la lealtad y disciplina
que un funcionario debe tener hacia el sistema del que es parte” (Seara, 1995). De
acuerdo a Seara, Solana fue el promotor de los acuerdos de libre comercio firmados
con los paises latinoamericanos, presumiblemente como un medio de equilibrar la para
entonces enorme atencién prestada a los Estados Unidos a través del TLCAN (idem:
fn.5). El recuento de Seara sugiere que la SRE traté de recuperar la presencia latinoa-
mericanista que tradicionalmente caracterizé el discurso mexicano en el exterior a fin
de integrarlo a la orientacién de politica exterior que favorecia el equipo presidencial.

Declaraciones dentro de la SRE parecen apoyar la visién de Seara aunque niegan
la nocién de que la politica exterior estuviera subordinada al proyecto econémico
implantado durante la administracién de Salinas, o que la independencia en politica
exterior haya estado comprometida debido a negociaciones econémicas con los Estados
Unidos. El ministro Alvarez, director académico del Instituto Matfas Romero de Estudios
Diplomidticos (IMRED, la rama académica de la SRE) acepté que desde 1986 la
Secretaria habia perdido influencia en el disefio de la politica econémica exterior debi-
do a la decisién presidencial de eliminar la Subsecretarfa de Asuntos Econémicos ese
afio. Esta situacién permitié que otras dependencias ocuparan ese importante sitio en
la elaboracién de la politica exterior. Alvarez acepté que el presidente Salinas habfa
reforzado tal situacién al no nombrar a miembros de la SRE a cargo de las negocia-
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ciones del TLCAN, aunque dijo que Solana habia conseguido recuperar 4reas econd-
micas para la SRE entre 1989 y 1990. El reducido papel de la SRE en materia de poli-
tica econdmica exterior salta a la vista dado que “no habfa ninguna posibilidad politica
o administrativa para que [la SRE durante 1989-1994] tuviera una subsecretaria de
asuntos econémicos externos”. Alvarez confirmé que la SRE no habfa conducido las
negociaciones del TLCAN pese a que este acuerdo de libre comercio habia sido una,
si no la mds, importante politica exterior de la administracién de Salinas. En este con-
texto, el ministro Alvarez sugirié que habia sido un gran logro de Solana conseguir que
funcionarios de la SRE acompafiaran a los negociadores econémicos en el proceso de
negociaciones del TLCAN y de los acuerdos de libre comercio con Latinoamérica.

En opinién de Alvarez, Solana era consciente de que no habfa ninguna posibilidad
de desarrollar una politica exterior coherente sin involucrar temas relacionados con la
politica econédmica internacional y los procesos de liberalizacién econdmica. Este reco-
nocimiento podria explicar el interés de Solana por fortalecer vinculos con Latinoamérica
—aunque fuera bajo el esquema de politica permitido por el Gobierno. Alvarez mencioné
que Solana propuso en una reunién del gabinete de politica exterior en octubre de 1989
que México deberia fortalecer sus relaciones con la regidn centroamericana y que su pro-
puesta fue aceptada. En su evaluacién de la politica exterior, Alvarez enfatizé razones geo-
politicas, el liderazgo del presidente, y el bajo petfil de la SRE como las caracteristicas
principales de la politica exterior de México durante 1989-1994. Sin embargo, realzé los
esfuerzos de Solana para asegurar que la SRE estuviera relacionada con los negociadores
comerciales especialmente en los temas laborales y de medio ambiente de los acuerdos de
libre de comercio®. Més atn, Alvarez resalté que los funcionarios de la SRE algunas veces
tuvieron que resolver los problemas dejados por los negociadores comerciales. En su opi-
nidn, la politica exterior mexicana durante 1989-1994 no fue sélo una reaccién al TLCAN,
y la inteligencia de Solana habia permitido armonia entre el TLCAN y los principios bési-
cos de la politica exterior. Al final, defendid la idea de que la diversificacién econdmica
habia sido exitosa aunque con un “alto coste [politico]” dado que la pertenencia a la
OCDE significé que México se reposicionara entre los grupos de poder internacional,
presumiblemente del lado de los paises desarrollados. Desafortunadamente, el ministro
Alvarez no respondi6 la pregunta que él mismo se habfa hecho respecto a dénde ubicar a
Meéxico, si fundamentalmente en el Norte o en el Sur.

Fl servicio exterior mexicano, 1989-1994

Dada la informacién anterior, el ministro Alvarez traté de adelantar una imagen
del servicio exterior mexicano que no fuera tan débil y dependiente como generalmente
se presenta. Pero aun si la SRE luchd por ser un contrapeso al sesgo pro-estadouni-
dense del proyecto de diversificacién econdmica, la Secretarfa fallé.
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La diversificacién econémica fue un objetivo que incluso para los recuentos de la
propia SRE no se alcanzd, pues las relaciones econémicas con los Estados Unidos se
fortalecieron mds, mientras que las relaciones comerciales con otras partes del mundo
se redujeron concomitantemente'. El ministro Alvarez enfatizé el intento de Solana,
como titular de la SRE, de participar en el disefio general de la politica exterior y en el
disefio de la politica econdmica exterior en particular. El funcionario intenté dar una
imagen positiva de las relaciones entre la SRE en sus relaciones con otros grupos buro-
crdticos. Sin embargo, sus propias declaraciones confirman que el servicio exterior se
tuvo que ajustar al limitado margen de maniobra provisto por el grupo tecnocrético
que implantaba las politicas gubernamentales; equipo que claramente privilegiaba la
dimensién econémica de la politica exterior y la enorme importancia de los contactos
con el mundo desarrollado en ese proceso.

En este sentido, el logro de los acuerdos de libre comercio con paises latinoamerica-
nos como Chile (1990), Colombia y Venezuela (1992), muestran que el Gobierno desea-
ba dedicar alguna importancia a una regién que tradicionalmente habia sido una de las
gufas retdricas de la politica exterior de México. A la luz de los resultados de diversifica-
cién de socios comerciales, evidentemente ese interés no fue suficiente para que Latinoamérica
se convirtiera en el centro de la politica exterior durante el periodo. El viaje de Salinas a
Chile en marzo de 1990 ejemplifica esta situacién. Salinas dijo entonces que: “estamos
convencidos de que la unidad de América Latina es la respuesta adecuada a esta politica
de grandes bloques que se ha articulado alrededor del mundo, y la integracién es la res-
puesta mds eficiente frente a los problemas que sufrimos y ante la crisis econémica que nos
afecta a todos”. No obstante, el discurso de Salinas acerca de formar un bloque latinoa-
mericano fue confrontado por un articulo en el Wall Street Journal que informaba respec-
to a las negociaciones que se estaban realizando desde febrero de ese afio para establecer
un acuerdo de libre comercio entre México y los Estados Unidos (Ortega, 1990: 8).

La principal premisa del modelo de politica burocrdtica es que la negociacién inter-
burocrdtica determina el resultado de la politica exterior. Esto implica que las agencias
burocrdticas estdn en desacuerdo respecto a asuntos fundamentales de las politicas y
tratan por tanto de influir en el proceso de toma de decisiones para adelantar sus pro-
pios intereses. Las poh’ticas resultantes provienen, entonces, de negociacién mds que
de una decisién racional (Allison, 1971: 171). En el caso de la politica exterior de
México durante 1989-1994, la importancia central de la politica exterior para el mode-
lo de desarrollo perseguido por la administracién de Salinas es ampliamente reconoci-
do (Rozental, 1993: 12-13). Hubo en ese periodo un vinculo explicito y pragmdtico
entre las politicas interior y exterior. Lo que no es tan claro, sin embargo, es si hacer
mds pragmdtica la politica exterior afectd la posicién de la SRE al grado de que sur-
giera oposicién dentro de sus filas en contra de la orientacién de las politicas exterio-
res que se estaban implantando.
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Aparentemente, dentro del cuerpo diplomdtico no habfa consenso acerca de la dese-
abilidad de las politicas exteriores que se estaban realizando durante la administracién de
Salinas”. No obstante lo anterior, parece que los funcionarios de la SRE no tuvieron la
oportunidad de debatir tales politicas porque, al menos en el caso del TLCAN, los nive-
les medios y bajos del cuerpo diplomdtico desconocian los términos de su negociacién
(Herndndez Haddad, 1999). Mds aun, al parecer un sentimiento de vulnerabilidad rode-
aba a los funcionarios del servicio exterior dado que la oposicidn a la linea de la SRE entra-
fiaba la amenaza de no trabajar en esa dependencia, “la peor cosa que le pude pasar a un
diplomdtico”, asf que no habfa posibilidad alguna de disentir ({dem).

Si bien los funcionarios del servicio exterior no disputaron abiertamente la orienta-
cién general de la politica exterior, si expresaron sus opiniones acerca de la necesidad de
que el pafs recuperara su antigua posicién en la defensa del derecho internacional y la coo-
peracién internacional y sugirieron que la SRE deberia coordinar las actividades vincula-
das a la politica exterior de otras secretarfas (Lozoya, 1994). En cierto sentido esto confirmaba
criticas anteriores respecto a la falta de coordinacién dentro del Gobierno mexicano en
asuntos importantes como si Canadd se unirfa al TLCAN o no —las declaraciones de fun-
cionarios mexicanos en diferentes secretarfas se contradecian a este respecto.

Quiz4 la critica mds fuerte de los miembros de la SRE respecto a la politica exte-
rior se refirié a temas de su dmbito de accién inmediata. Tal fue el caso respecto al
nombramiento de politicos en lugar de diplomdticos en el servicio exterior (Fazio,
1988). Esta situacién y, en general, la creciente influencia de funcionarios de otras
secretarfas en el servicio exterior causé inquietud entre los diplomdticos. Valero, sub-
secretario de Relaciones Exteriores (quien al parecer fue depuesto debido a diferencias
en la manera de conducir la politica exterior) extendié sus criticas mds lejos, al consi-
derar que la politica exterior se habia subordinado al TLCAN, y que Cérdoba —el Jefe
de Asesores de la Oficina del Presidente— habfa desplazado a Solana'.

EL MODELO DE POLITICA BUROCRATICA
Y LA POLITICA EXTERIOR MEXICANA, 1989-1994

Las dificultades sefialadas por Allison a propdésito de la evidencia necesaria para vali-
dar el modelo de politica burocrdtica (Allison, 1971: 180-181) son suscritas en este tra-
bajo, pues falta atin acceso a informacién directa de reuniones o testimonios de quienes
participaron en la toma de decisiones. Por esta razén, la evidencia para aplicar en este arti-
culo el modelo de politica burocrdtica al caso mexicano descansa en una estrategia infe-
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rencial a partir de los resultados de politica exterior y en la posicién de los actores guber-
namentales a cargo de ¢jecutarla. Ante la ausencia de evidencia de primera mano se acude
a testimonios, declaraciones y escritos de funcionarios de la SRE, discursos del presiden-
te ¢ informacién de los medios respecto a temas de politica exterior. La informacion reu-
nida a partir de estas fuentes puede ser interpretada de dos maneras.

La primera es que la SRE, en su capacidad formal como coordinadora de la poli-
tica exterior, reconociera la inevitabilidad de reorientar la politica exterior y la mane-
ra en que tal cambio de rumbo se realizarfa. Esto es, que la SRE comprendiera la nueva
importancia de los asuntos econémicos en politica exterior y aceptara su propio des-
plazamiento, al menos de la primera linea de la mesa negociadora, en favor de otras
secretarfas o actores (como Cérdoba y Serra Puche). Sin embargo, debido a su perfil
tradicional, el servicio exterior abogé por la inclusién de América Latina en la agenda
de la politica econémica exterior para contraponer el impacto del fortalecimiento de
las relaciones con los Estados Unidos, y el “Norte” en general.

La segunda interpretacién es que, considerando su larga tradicién como principal
protagonista en las relaciones exteriores del pafs, la SRE haya disputado tanto la orien-
tacién de la politica exterior durante la administracién de Salinas como el bajo peso de
la Secretaria misma en el disefio de la politica exterior. Sin embargo, el hecho de que
el servicio exterior mexicano tuviera efectivamente un papel tangencial en aspectos
importantes de politica exterior sugiere que la SRE no tuvo la capacidad real de opo-
nerse a las iniciativas del presidente y de otras secretarfas. En ambos casos, la utilidad
del modelo de politica burocrdtica parece dudosa.

De acuerdo con la primera interpretacidn, la SRE buscé ajustarse a la orientacién
de politica disefiada por el equipo presidencial. De acuerdo con la segunda, aunque
pudieran haber surgido disputas interburocrdticas, es dudoso que las politicas emer-
gieran como resultado de un proceso de negociacidn. En el mejor de los casos, dando a
la SRE un peso similar en el proceso de toma de decisiones, consenso mds que nego-
ciacidn podria ser la explicacién para las politicas resultantes.

Es légico asumir que una SRE fuerte tuvo suficiente peso e interés para partici-
par, al menos, en los procesos de toma de decisiones relacionados con sus funciones
dentro de la burocracia. Ciertamente el servicio exterior pudo haber estado de acuer-
do con el contenido del cambio en la politica exterior si una negociacién interburo-
crdtica hubiera significado beneficios aceptables. Pero el cambio en detrimento de su
propio peso relativo dentro de la burocracia —como Solana mismo reconocié con rela-
cién a las negociaciones finales del TLCAN (IMRED/Radio UNAM, 1996) y Alvarez
corroboré al aceptar que mds tarde “dreas habifan sido recuperadas” para la SRE (Alva-
rez, 1999)— es dificil explicar dentro del modelo de politica burocrética. Simplemente
la dificultad reside en que cada grupo burocrdtico trata a toda costa de favorecer sus
intereses. En un escenario de secretarfas al menos similarmente poderosas, la reorien-
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tacién de la politica exterior pudo haber emergido tanto con el consentimiento expre-
so de la SRE o en contra de las preferencias de esa Secretaria pero, [en este dltimo caso],
presionada por el presidente. Si acaso, lo que parece claro es que el rol disminuido de
la SRE durante 1989-1994 le restd relevancia.

El examen de la posicién de la SRE parece apoyar la visién de que fue un actor des-
plazado en aspectos importantes relacionados a la dimensién econdmica de la accién
internacional de México. Sin embargo, esto no significa que la SRE no haya sido impor-
tante. Por el contrario, al buscar acuerdos de libre comercio con paises latinoamerica-
nos, la SRE ayudé al Gobierno de Salinas a difuminar la enorme atencién que el ejecutivo
dedicé a sus relaciones con los Estados Unidos. El servicio exterior mexicano demostré
que la estrategia de Gobierno basada en la apertura econémica de México no estaba sélo
dirigida a los Estados Unidos, sino también a cualquier pais interesado en ella. La SRE no
se opuso a la reorientacién de la politica exterior sino que se adapté a ella. Su desempe-
fio no fue como protagonista, como Solana aceptd, pero fue fundamental en tanto ayudé
a suavizar aquellos aspectos diplomdticos que habian sido dafiados de un modo u otro
por los negociadores comerciales. Mds atin, a través de consulados y embajadas, la SRE
fue el mecanismo para propagar en el exterior los éxitos econémicos del Gobierno, dado
que como nunca antes las representaciones de México en el exterior fueron usadas con
el propésito de la promocién econémica del pais. Esto, por otra parte, condujo a la apre-
ciacién de que el servicio exterior mexicano estaba promoviendo intereses del sector pri-
vado que nada tenfan que ver con el interés general del pais”.

EL MODELO DE ACTOR RACIONAL COMO
UNA EXPLICACION ALTERNATIVA AL MODELO
DE POLITICA BUROCRATICA

Si la negociacién interburocrdtica no ofrece una explicacién satisfactoria a la poli-
tica exterior durante el Gobierno de Salinas, jes de cualquier modo el 4mbito burocrd-
tico una fuente plausible de politica exterior? Ante la explicacién insatisfactoria del modelo
de politica burocrética pareceria que el modelo de actor racional es una buena alternati-
va. Esto es asf si se acepta que la politica exterior fue ajustada a las necesidades de la estra-
tegia general de la administracién de Salinas, cuyas lineas principales ya habian sido
trazadas desde principios de su Gobierno. Visto en perspectiva, la politica exterior podria
ser explicada como resultado de un plan (sugerido en las declaraciones de Salinas cuan-
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do era candidato a la presidencia) que tuvo una continuidad sobresaliente durante su
Gobierno. Desde la instalacién de la CAI (Comisién de Asuntos Internacionales) en
febrero de 1988, Salinas ensalzé los valores patridticos de México pero recalcd la nece-
sidad de una politica exterior activa, “aunque no aventurera” (Salinas, 1988). La politi-
ca exterior no estarfa basada en la confrontacién porque en sus palabras eso significarfa
populismo (“el peor enemigo de nuestras aspiraciones de bienestar popular”). Mds bien,
serfa una “politica de principios”. Salinas no se refirié en esa época a la dimensién eco-
némica de la politica exterior porque (como se desprende de los principios bdsicos que
gufan el comportamiento internacional de México) éstos no especifican un modelo de
desarrollo en particular (FCE, 1993; Gdmez, 2000). Sin embargo, Salinas declaré que
en relacién con el acuerdo comercial con los Estados Unidos habfa “mdrgenes para bus-
car un mejor entendimiento bilateral que provea reglas mds claras y canales de inter-
cambio entre ambos paises, y abra condiciones menos restrictivas y fortuitas para nuestras
exportaciones no petroleras. Mayor apertura econdmica [nos permitird un mayor] acce-
so al Norte [los mercados de los paises desarrollados]” (Salinas, 1988).

Un escrito de Cérdoba Montoya, Jefe de asesores de la Oficina del Presidente duran-
te el sexenio de Salinas, ilustra suficientemente el estilo y tipo de actores involucrados en
el proceso de toma de decisiones en México en ese tiempo (Cordoba, 1994: 232-233).
Cérdoba desarrolla ahi un ndmero de ideas que son consistentes con el modelo de actor
racional. Su trabajo estd editado en un libro que se centra en las politicas de estabiliza-
cién econdmica en diferentes paises, pero el de Cérdoba no es un texto académico en
sentido estricto: en él no hay una sola cita que apoye sus afirmaciones. Su ensayo es mds
bien un manifesto realizado por uno de los funcionarios mds influyentes en el Gobierno
durante 1989-1994 que explica de qué manera fueron disefiadas y ejecutadas las politi-
cas publicas en México. Cérdoba es enfdticamente claro al describir las razones y las estra-
tegias de la reestructuracién econdmica de México. Su texto expone el cambio en el
discurso oficial mexicano y no busca ensombrecer la naturaleza ni las estrategias de las
politicas aplicadas durante el sexenio de Salinas. Por el contrario, en 1994, a la luz de la
nominacién de Salinas a la presidencia de la entonces naciente OMC (Organizacidn
Mundial de Comercio), Cérdoba da lecciones de cémo tener éxito en la reestructura-
cién econdmica y provee pistas claras acerca de algunas de las decisiones econémicas que
significativamente afectaron la politica exterior de México a principios de los noventa.

Cérdoba presenta la estrategia de liberalizacién econémica como el resultado “de
un cierto consenso acerca de los objetivos politicos del pais en un mundo competitivo
e interdependiente que involucra estabilizacién macroeconémica asi como cambio
estructural, que requiere liberalizacién comercial, privatizacién de empresas paraesta-
tales, y desregulacién de la actividad econémica, que incluye los mercados financieros”
(Cordoba, 1994: 232-233). Seguin él, esta visién consensuada acerca de las estrategias
de desarrollo emergié lentamente durante el transcurso de los ochenta, y no era total-
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mente compartida en todos los circulos de toma de decisiones en el Gobierno, por no
decir de los diferentes grupos de la sociedad en su conjunto. Cérdoba sefiala que el pro-
grama de estabilizacién mexicano fue exitoso por “el hecho de que muchos de los fun-
cionarios encargados de la planeacidén de las reformas de los ochenta habian tenido
posiciones en el Gobierno durante los dltimos afios de los setenta, y habfan vivido las
consecuencias de un manejo fiscal irresponsable sin poder impedirlo. Estos funciona-
rios eran conscientes de la necesidad de mantener una disciplina fiscal estricta sobre las
finanzas del sector publico, independientemente de las presiones internas de la buro-
cracia y de los costes sociales de corto plazo” (ibid.: 235). Cérdoba reconoce que el sis-
tema politico corporativo fue clave para el éxito de la reforma en lugar de ser un obstdculo
y que, aunque el Gobierno tuvo que negociar con grupos poderosos, una vez que se
consiguié su apoyo la reforma funcioné expeditamente (ibid.: 279).

Por tltimo, Cérdoba no considera la homogeneidad de perspectivas en el gabi-
nete econémico como un elemento necesario para el éxito de la estrategia. Pero si recal-
ca la necesidad de una “visién compartida del futuro y un disefio general claro de
politica”, de manera que los riesgos derivados de una cohesién excesiva eran conside-
rados menores que los costes asociados con una divergencia permanente de perspecti-
vas (que podrian llevar a una pardlisis en la toma de decisiones): “en tal situacidn, la
unidad es preferible a la diversidad dentro del Gobierno” (ibid.: 282). Dado que las
perspectivas acerca del rol del Estado en la economfa y el alcance de la liberalizacién
comercial habfan sido acordadas en los ochenta, el periodo de 1989-1994 fue de implan-
tacién de las politicas mds que de conceptualizacién de las reformas. En este sentido,
el presidente Salinas (economista él mismo) se dedicé a las negociaciones politicas que
eran cruciales para el flujo de las reformas aunque siempre presidié el gabinete econé-
mico donde Cérdoba orgullosamente reconoce que “nunca se filtré informacién algu-
na respecto a asuntos econémicos a la prensa” (idem). De acuerdo a la evaluacién de
Cérdoba, el principal cambio en el perfodo de Salinas fue en las actitudes y mentali-
dades, teniendo siempre detrds “la vision de futuro de Salinas”.

El relato de Cérdoba respecto al proceso de toma de decisiones en México duran-
te 1989-1994 se refiere principalmente a la dimensién econémica de las reformas. Pero
dado que el proyecto de Gobierno de Salinas funcioné en mucho alrededor de esa
dimensién, también puede ayudar a entender como ocurrié el proceso de toma de deci-
siones en general. En principio nos permite saber que una parte de la burocracia pro-
movié un consenso respecto de las politicas de crecimiento salinistas y que este consenso
fue después apoyado por otros grupos poderosos en la sociedad. En el caso de los tra-
bajadores, Cérdoba se refiere directamente a la importancia del corporativismo como
un medio de control de masas. En el caso de “otros grupos poderosos” (presumible-
mente la Iglesia y el sector empresarial) Cérdoba admite que el Gobierno negocié con
ellos y que esos grupos trabajaron positivamente para la implantacién de las politicas
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del Gobierno. Pero quizd los comentarios de Herndndez Haddad en el sentido de que
beneficios econdmicos estaban tras el apoyo a las iniciativas del Gobierno no parecen
estar alejados de la verdad.

La importancia dada a la discrecidén en el gabinete econémico (de donde emergid
el TLCAN) sugiere que la SRE no estuvo al frente de este tipo de decisiones, puesto que
no formd parte de ese gabinete. El presidente Salinas creé la OCP como el 6rgano, pre-
sidido por Cérdoba, que estaba a cargo de los cinco comités especializados del gabinete
presidencial: economia, agricultura, desarrollo social, politica exterior, y seguridad nacio-
nal. Sin embargo, aunque el Secretario de Comercio participaba en el comité de politi-
ca exterior, el titular de la SRE no lo hacia en el comité de economia (Arriaga, 1994).
Parece que el servicio exterior mexicano pricticamente no participé en el disefio de la
politica econédmica o en su implantacién, al menos no en los encuentros iniciales que
eran considerados decisivos para la estrategia del Gobierno. Cuando, por ¢jemplo, Salinas
decidid la integracién al TLCAN los emisarios fueron Cérdoba y Serra Puche, y no
Solana. La solicitud de ingreso a la OCDE también tuvo la misma ténica (Proceso, 1995).
Incluso el propio Solana recalcd la subordinacidn del servicio exterior a las maneras tec-
nocréticas cuando dijo que él estaba enterado y participaba en todo porque vefa a Cérdoba
una vez a la semana ({dem). La reducida posicién de la SRE sugiere que, pese a que los
funcionarios del servicio exterior intentaron luchar para mantener su influencia en la
toma de decisiones de politica exterior, explicar la politica exterior mexicana durante
1989-1994 en términos de negociacién como plantea el modelo de politica burocrdtica
de Allison es dudoso. El andlisis anterior indica que durante la administracién de Salinas
la toma de decisiones estuvo altamente centralizada y concentrada, y que estuvo dirigi-
da al logro de objetivos (principalmente econdmicos) especificos. También muestra que
el equipo tecndcrata s tuvo un papel importante en la formulacién e implantacién de
las politicas, de las cuales formaba parte la politica exterior.

CONCLUSIONES

Indudablemente las condiciones internacionales afectan toda politica exterior. Sin
embargo, aun cuando el impacto de las condiciones externas sea grande, la actuacién
de los tomadores de decisiones se vuelve crucial para entender tal impacto y actuar en
consecuencia. Al oponer la nocién de que las decisiones de politica exterior son el resul-
tado de un proceso racional de toma de decisiones el modelo de politica burocritica
arguye que un proceso de negociacién entre grupos burocrdticos determina la politica
exterior. En el caso mexicano la importancia de la burocracia es ampliamente recono-
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cida en el proceso de toma de decisiones debido a la aceptacién del cardcter centrali-
zado de la seleccién de politicas en el presidente y su gabinete.

Al analizar la politica exterior mexicana durante 1989-1994 es dificil ofrecer un and-
lisis definitivo acerca de los resultados de aplicar el modelo de politica burocrdtica porque
no hay evidencia a la mano acerca de debates o reuniones que pudieran iluminar este asun-
to. Como se menciond anteriormente, en estas circunstancias uno tiene que guiarse por
los resultados de las politicas y la posicién de los actores en su implantacién. De ser véli-
da esta estrategia pueden inferirse varias conclusiones acerca de las fuentes, contenidos y
procesos de la politica exterior mexicana durante 1989-1994. La primera es que una nego-
ciacién interburocrdtica no parece haber sido la principal fuente de la politica exterior
durante el periodo. Desde el principio de la administracién salinista los asesores mds cer-
canos del presidente disefiaron una trayectoria y estrategia de politica exterior que, puede
decirse, fue cuidadosamente seguida. Incluso la aparente modificacién més relevante (la
decisién de entrar al TLCAN) complementé mds que interrumpid la estrategia original de
la politica (econémica) exterior®. El TLCAN es un ejemplo particularmente importante
del grado con el que se modificé la politica exterior pues resalta dos aspectos de la politi-
ca exterior en esa época. Primero, muestra la consolidacién de la decisidn del Gobierno de
establecer un vinculo pragmdtico y duradero entre las politicas interna y exterior que siguie-
ra los principios del libre mercado. Segundo, en términos de toma de decisiones, confir-
m9 el limitado rol asignado ala SRE en la ejecucién de una politica que obviamente fue
una, si no la mds, importante de las politicas exteriores durante ese sexenio.

La liberalizacién econémica en México cambié las prioridades de la politica exte-
rior. Del mero involucramiento diplomdtico en los asuntos internacionales, la politi-
ca exterior se vinculé activamente a los asuntos econémicos. En ese proceso, el servicio
exterior mexicano tuvo una importancia secundaria en el disefio y ejecucion de la poli-
tica exterior. Parece que las secretarias relacionadas con los aspectos econémicos, quie-
nes representaban mejor la nueva orientacién del Gobierno, se impusieron sobre la
SRE. Sin embargo, no obstante la relevancia de los cambios, serfa erréneo sostener que
hubo una reestructuracién absoluta de la politica exterior en México durante 1989-
1994. Los aspectos tradicionales del comportamiento exterior de México encarnados
en la defensa de los principios bésicos de la politica exterior continuaron. Esto fue asi
debido a que tales principios no contradecian el proyecto general de crecimiento pro-
puesto por el equipo de Salinas, y porque ademds eran necesarios para equilibrar el
cambio en la orientacién de la politica exterior realizado durante esa administracién.
Al continuar los lazos de cooperacidén con los paises latinoamericanos y en foros inter-
nacionales (en temas de cooperacidén para el desarrollo, proteccién a la infancia, y en
contra del narcotréfico), los lideres mexicanos probaron que no se alejaban completa-
mente de las bases tradicionales de la politica exterior, sino que sus politicas estaban
orientadas hacia todos los paises y no tinicamente hacia los Estados Unidos o el “Norte”.
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Existe una tendencia entre los decisores e investigadores mexicanos a reconocer la
politica exterior mexicana en términos del prestigio moral logrado a través de la defensa
consistente del derecho internacional y de una imagen tercermundista que impregné la
retdrica del servicio exterior (Flores Olea, 1994). Que los funcionarios del servicio exte-
rior disintieran durante la administracién de Salinas con la linea de politica exterior pudo
haber sido un resultado probable. La razén provendria de que los miembros del servicio
exterior percibieran el pragmatismo (introducido por las necesidades de la estrategia eco-
némica) como socavamiento de su prestigio. Sin embargo, parece que la SRE no se opuso
a la nueva orientacién de la politica exterior sino que buscé acomodarse a las politicas
gubernamentales al integrar a Latinoamérica, una de las 4reas tradicionales de involucra-
miento del servicio exterior, dentro de la dindmica de libre comercio. Este pudo haber sido
un compromiso que conviniera a los funcionarios de la SRE. De haberse opuesto a la deci-
sién presidencial de fortalecer las relaciones con Estados Unidos podian haber terminado
en lo que Herndndez Haddad considera el peor escenario para un diplomdtico: que el
Estado, su dnico empleador, lo excluya de cualquier posibilidad de continuar su carrera.
Esta explicacion (ademds de que existiera un consenso creciente acerca de las ventajas de
una mayor apertura econdmica entre las generaciones mds jovenes del IMRED) necesita
mayor corroboracién. En cualquier caso, el énfasis de Alvarez respecto a los esfuerzos de
Solana para fortalecer los vinculos de México con Latinoamérica muestra la intencién de
la SRE de ligar los dmbitos tradicionales de la politica exterior mexicana con la nueva con-
cepcion de la politica exterior durante 1989-1994. Dado que tanto el modelo de desarro-
llo (crecimiento) econdmico de Salinas como la (no protagdnica) defensa de los principios
bésicos de la politica exterior mexicana no eran incompatibles sino complementarios, la
continuidad en la politica exterior no se interrumpid. Posiblemente esta sea una de las con-
tribuciones mds importantes de la administracién salinista, ya reconocida por otros auto-
res: la sustitucién de una politica exterior de confrontacién por una de armonfa diplomdtica
en asuntos de tradicional disputa con los Estados Unidos. Otra contribucién tuvo que ver,
al mismo tiempo, con el uso de la diplomacia como un medio de promover la imagen de
éxito econdémico que el Gobierno deseaba presentar en el exterior.

El declive de la SRE con relacién a otras secretarias, tanto en lo que se refiere a la
orientacién como a la ejecucién de aspectos importantes dela poh’tica exterior, sugie-
re que la negociacién interburocrética no fue la principal fuente de la politica exterior
durante 1989-1994. Debido a la obediencia implicita al presidente como el tnico
empleador en la representacidn estatal, el servicio exterior no se opuso abiertamente a
la orientacién presidencial que era ademds favorecida por otras agencias burocriticas.
Mids adn, en un contexto en que los funcionarios no ligados con el servicio exterior
mexicano ejecutaron las iniciativas mds importantes que afectaron la politica exterior,
la SRE fue evidentemente desplazada del TLCAN, una (si no la mds) importante poli-
tica de la administracién del presidente Salinas.
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La alta concentracién de la toma de decisiones en un grupo reducido de indivi-
duos hace tentador pensar que el modelo de actor racional pudiera ser la fuente pri-
mordial de la politica exterior salinista. El relato de Cérdoba y las declaraciones de los
propios funcionarios de la SRE respecto de las caracteristicas del proceso de toma de
decisiones denotan el fuerte convencimiento de los funcionarios de gobierno de la nece-
sidad de reestructurar la economfa mexicana, y por extensién, la politica exterior. Dado
que la recuperacién econémica del pais en los términos definidos por el equipo de
Gobierno salinista requerfa de una politica exterior activa y pragmdtica, las politicas
exteriores implantadas para conseguir ese propésito durante 1989-1994 pueden iden-
tificarse con un comportamiento coherente con el modelo de actor racional.
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Notas

1. En su obra, Allison propone tres modelos de politica exterior: actor racional, politica burocrati-
ca y proceso organizacional. Estos modelos son explicaciones alternativas, aunque Allison sefia-
la que no necesariamente se oponen entre si. A pesar de esto, se utiliza aqui el modelo de actor
racional y el de politica burocratica con el fin de identificar el rol de la burocracia y el tipo de
influencia que ésta ejercio en el proceso de elaboracion de la politica exterior mexicana duran-
te 1989-1994. Una razén adicional es que se asume que la toma de decisiones tan importan-
tes como la orientacién de la politica exterior no puede descansar en un seguimiento rutinario
de la politica exterior por parte de las dependencias que intervienen en esos procesos.

2. Al referirse a una entrevista con Salinas, Pastor contribuy6 a propagar la idea de que un cam-
bio en la vision personal del presidente Salinas respecto de la situacion internacional a fines de
los ochenta habia sido la razén principal para integrar México al TLCAN, pues al parecer esa
no habia sido la intencién original al principio de su administracion (Pastor, 1992).

3. La OCP, cuyo titular era Cérdoba, fue creada una semana después de que Salinas tomara pose-
sion como presidente de la Republica. La OCP era la agencia a cargo de coordinar los cinco comi-
tés o gabinetes especializados que el Presidente habia designado para controlar de cerca la
implantacion de las politicas gubernamentales. Estos gabinetes se referian a la economia, agricul-
tura, desarrollo social, politica exterior y seguridad nacional (Secretaria de Gobernacion, 1988).

4. Se ha sefialado que en cierto modo desde 1983, pero definitivamente antes de 1988, México
desplegd una imagen izquierdista o ‘tercermundista’. Esta percepcion se basa en la defensa
del derecho internacional aun cuando eso significara que México se opusiera a los estados
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poderosos, lo que le reditud prestigio especialmente en el mundo en desarrollo. Por otra parte,
el régimen surgido de la Revolucion de 1910 desplegd una retérica nacionalista que interna-
cionalmente denunciaba la distribucion desigual de los recursos econémicos y politicos y las
presiones a que se sometia a los paises mas débiles. Sin embargo, debido a que la naturale-
za general de los principios en que esta basada la politica exterior mexicana permite cierta fle-
xibilidad en la implantacién de las politicas, el Gobierno podia determinar el grado de énfasis
que aplicaria en cada situacién. Tanto la busqueda para eliminar la imagen de confrontacion
como el cambio hacia el liberalismo econdémico realizado desde fines de los ochenta han sido
factores que, se afirma, han socavado el prestigio y la influencia diplomatica del pais. Ver los
discursos del senador Mufioz Ledo (Mufioz Ledo, 1993).

Es bien conocida la importancia de los ‘cientificos’ y su influencia en la implantacion de politi-
cas economicas liberales en México durante el Porfiriato a principios del siglo XX. El ascenso
de los tecndcratas a las posiciones mas altas del Gobierno en el caso chileno puede rastrear-
se a finales de los veinte (Silva, 1996), mientras que su propagacion en casi toda la América
Latina es ampliamente conocida (Conagham et al., 1990).

Que el Estado (o los decisores estatales) pueda disefiar e implantar politicas aun cuando no
surjan de presiones sociales, o que lo hagan aun en contra de los sectores/clases mas impor-
tantes en la sociedad, es un tema largamente debatido bajo el titulo de la autonomia relativa
del Estado (ver Skocpol, 1982; Hamilton, 1982).

Sin embargo, “existe un acuerdo reducido respecto a qué capacidades administrativas cuentan y
como se relacionan con el sistema politico en su conjunto, y aun menos respecto a porqué algunas
burocracias se han desarrollado como decisores mas efectivos que otras” (Geddes, 1995: 196).
Como lo expreso el entonces subsecretario de Relaciones Exteriores, el presidente Salinas deci-
di6 conscientemente utilizar la politica exterior como una herramienta practica para lograr la
estabilizacion econdmica del pais. Asi, la politica exterior permitiria formar alianzas fundamen-
tales para el Estado mexicano a fin de llevar a cabo la reestructuracion econémica y la inte-
gracion en los asuntos mundiales, y publicitar las politicas econémicas internas a través de la
actividad diplomatica (Rozental, 1993).

Estos se refieren a la primacia del derecho internacional y a la deseabilidad de que los paises
en desarrollo rebasaran ese estado. Los principios basicos son: autodeterminacion de los pue-
blos, no intervencién en los asuntos internos de otros estados, solucién pacifica de controver-
sias internacionales, prohibicion del uso de la fuerza como solucion a problemas internacionales,
igualdad juridica de los estados, cooperacion internacional para el desarrollo, y busqueda de
la paz y seguridad internacionales.

Adicionalmente, parece que la SRE renuncio a tener una participacion mas activa en la politi-
ca econdmica exterior. Cuando Salinas era candidato a la presidencia le pregunté al entonces
titular de la SRE, Bernardo Sepulveda, su opinién respecto a si el servicio exterior mexicano
deberia encabezar la estructura administrativa de la promocion del comercio exterior (un ele-
mento clave en la estrategia del candidato). Era una reunién del IEPES (el brazo ideolégico del
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PRI) sobre comercio exterior del cual supuestamente emergerian las politicas exteriores de
Salinas. Era el momento para que Sepulveda abogara por un mayor rol para la SRE. Sin embar-
go, Sepulveda eligid no dar una respuesta directa y se limité a ilustrar el caso especifico de un
consorcio mexicano-argentino coordinado por los gobiernos de ambos paises en asociacion
con el sector empresarial. Salinas no hizo mayores comentarios después de eso (Salinas, 1988).
Se ha sefialado que a pesar de que las acciones de otras secretarias han invadido algunas funcio-
nes de la SRE, no ha habido ningun conflicto fundamental entre ellas “quizé porque los conflictos
se han resuelto por el arbitrio politico del presidente de la Republica” (Seara, 1984: fn 37, p. 27).
Entrevista personal de la autora con el ministro Jorge Alvarez, al tiempo titular de la Direccion
Académica del IMRED, el brazo académico de la SRE, en donde se entrena a los futuros diplo-
méticos del pafs. Ciudad de México, enero 20 1999. Las referencias a Alvarez en el texto pro-
vienen de esta entrevista.

Sin embargo, en una entrevista posterior, Solana confié que le hubiera gustado que el servicio
exterior mexicano hubiera tenido una presencia mayor en las negociaciones finales de TLCAN
(IMRED/Radio UNAM, 1996).

Mientras en 1988 la participacién de los Estados Unidos en el comercio exterior total de México
era de 66,2%, su participacion se incrementd a 76,4% en 1993. Este crecimiento conllevé que
Europa redujera su participacion el comercio exterior mexicano de 13,9% en 1988 a 8,7% en
1993, y que Japodn lo hiciera de 14,5% a 10,7% (De Icaza, 1994).

Entrevista personal de la autora con Humberto Hernandez Haddad, cénsul en San Antonio, Texas;
dos veces diputado federal y senador en una ocasion, representando al PRI. Ciudad de México, enero
21y 27 de 1999. Las referencias posteriores a Hernandez provienen de estas dos entrevistas.
Declaraciones de Valero (Ibarra, 1991). Como anécdota se supo después que cuando el Papa
recibio a Salinas en una visita privada, quién lo acompané fue Cérdoba mientras Solana espe-
raba en la antesala. El presidente Bush también reconocio la influencia de Cérdoba al decir que
cuando éste Ultimo iba a Washington era porque el presidente Salinas queria algo importante.
Solana estaba encargado Unicamente de las formalidades (Proceso, 1995).

Hernandez Haddad sefialé que habia colusion entre algunos miembros del servicio exterior
mexicano y otros grupos que detentaban importantes intereses politicos y econémicos. Recordd
haber informado a Angel Gurria (quien sustituyé a Solana como titular de la SRE en 1994) que
una Corte Federal de Estados Unidos estaba investigado a Manuel Mufioz Rocha (buscado en
ese entonces en México por estar implicado en el asesinato del presidente nacional del PRI,
ocurrido ese mismo afio). Gurria le respondié que no habia lugar para consules policias en la
politica moderna de México, y que veria que la experiencia de Hernandez se aprovechara en
otra area. Como resultado, Hernandez renunci¢ a su puesto como cénsul general.

El Gobierno mexicano presentd el TLCAN como la decision del Presidente Salinas. De acuer-
do a esa interpretacion, el presidente se dio cuenta de que Europa del Este era el destino al
que se dirigian los flujos de capital en lugar de a México, esto a pesar de la profundidad del
programa de estabilizacion realizado en México.
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El factor de amenaza: ejes de la
percepcion de amenaza chilena

*Cristian M. Leyton Salas

RESUMEN

A pesar de los cambios sistémicos globalizantes, los entes estatales siguen inmersos en un virtual esta-
do de naturaleza internacional. Esta caracteristica inmanente a las unidades estatales hace que estas Ulti-
mas tiendan a percibir cualquier accién, intencién y/o capacidad de los estados que les circundan como
potencialmente amenazantes para su seguridad econdémica, cultural, militar y politica. Poco importa el
grado de integracion y de cooperacion interestatal, mientras no exista un érgano supraestatal capaz de
monopolizar el uso de una fuerza legitima, el factor de amenaza constituira la caracteristica central en toda
relacion internacional. Esto significa que el factor de amenaza no puede ser, en ninguin caso suprimido,
solo controlado. Por ello, resulta necesario hacer la luz tanto sobre el concepto como sobre los factores
de amenaza tradicionales que han afectado la seguridad politico-militar del Estado chileno. Antes de ahon-
dar en el concepto de seguridad cooperativa, tan de moda actualmente, primero debemos ser capaces
de comprender las fuentes tradicionales que han servido de fundamento, han determinado e influido en
el posicionamiento estratégico del pais en el concierto de estados del Cono Sur. Se propone, en conclu-
sion, trabajar el vacuum tedrico evidenciado por el campo de los Estudios Estratégicos en Chile.

The territory of a state is the base from which it operates in time of war and
the strategic position which it occupies during the temporary armistice called peace.

Colin S. Gray, 1977

Minacia, en latin, describe una palabra, un gesto, un acto a través de los cuales un
sujeto expresa la voluntad de hacer dafio a otro’. De esta forma, el concepto de ame-
naza constituye un signo que presagia algtin tipo de peligro para la integridad global
de una entidad cualquiera. La percepcidn o percipere, cuanto a ella, aparece como una

*Investigador Asociado del Centro de Estudios Aeronauticos y del Espacio (CEADE),
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representacion consciente a partir de sensaciones generadas por la expresién de una
intencionalidad, esgrimida consciente o inconscientemente por otro. De esta forma el
termino de percepcidn de amenaza tiene un origen socioldgico, vale decir, es producto
directo de algtin tipo de relacién humana.

En este sentido, la amenaza es un factor constitutivo de las relaciones sociales por
cuanto este principio se encontrarfa, tedricamente, al origen de la formacién y emer-
gencia de la vida societal. El estado de naturaleza, avanzado por Thomas Hobbes?, com-
prendido como “una situacién de guerra de todos en contra de todos en donde el hombre
es un lobo para el hombre” demuestra el papel jugado por este principio en la constitu-
cién de érganos superiores al individualismo humano. La percepcién de amenaza a la
integridad fisica y moral de los individuos les impulsaria a crear y delegar, consciente-
mente, en un drgano superior, ciertas libertades que le son inherentes con el fin de que
éste les garantice seguridad y paz en sus relaciones interpersonales. Este contrato social
lockiano® garantiza que cualquier conflicto que se produzca al interior de los limites nacio-
nales y soberanos de un Estado serdn resueltos por un arbitro —poder judicial-, cuya deci-
sidn dltima deberd ser acatada por los entes en conflicto. Su acatamiento estd asegurado
por el monopolio legitimo de la fuerza que detiene el Estado, quien es el encargado de
resguardar la institucionalidad vigente. El Estado emerge, entonces, como la solucién
frente al permanente estado de inseguridad que caracterizaba la vida pre-estatal.

Ahora bien, si a nivel nacional los individuos estdn protegidos por el monopolio
de la violencia legitima ejercida por el Estado, sobre el plano interestatal vale decir de
las relaciones entre unidades estatales soberanas que el factor de amenaza continda, por
el contrario, ejerciendo un dominio absoluto, por cuanto a nivel internacional no exis-
te un ente supranacional detentor del uso de la fuerza legitima. Asi como la naturale-
za soberana de los estados les permite dotarse de una organizacién interna propia, su
autonomia frente a las otras unidades estatales les capacita para establecer relaciones de
igual a igual. Ambas caracteristicas les otorgan la facultad tnica de elegir libremente
entre la cooperacidn o el conflicto con sus semejantes.

En teorfa, el tnico factor que incidirfa en esta eleccidén es la voluntad politica de
los érganos decisiorios politicos impulsando a las mdximas autoridades del Estado, a
adoptar una u otra estrategia, la paz o la guerra, el conflicto o la cooperacidn.

Inmersos en este virtual estado de naturaleza internacional, los entes estatales tien-
den a percibir cualquier accidn, intencidén y/o capacidad de los estados que le circun-
dan como potencialmente amenazantes para su seguridad, tanto econémica, cultural,
militar como politica.

De esta forma, a partir del momento en que no existe un 6rgano supraestatal capaz
de monopolizar el uso de una fuerza legitima y superior a todos los entes estatales del
sistema internacional, el factor de amenaza constituird la caracterfstica central en toda
relacién internacional.
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INTRODUCCION AL FACTOR DE AMENAZA INTERESTATAL

Pero en términos précticos, ;cdmo se exterioriza esta percepcién de amenaza?

Tal como ha sido expuesto en un comienzo, la amenaza implica intrinsecamente la
posibilidad que enfrenta un Estado de perder o verse despojado, ya sea de una posesién
material o de una condicién econdémica, politica o militar. En sintesis, la privacién de
algo percibido por las autoridades en cuestién, como un determinado valor nacional,
como el territorio, la restriccién o pérdida de soberania, la suspensién de beneficios eco-
némicos, la pérdida de autonomia decisoria y de la independencia politica, o bien la dis-
minucién de las capacidades de influencia sobre el plano internacional.

Tal como podemos observar, el factor de amenaza tiene una doble naturaleza epis-
temoldgica. Por un lado expresa y describe una consecuencia (la pérdida de una pose-
sién o condicién), pero por otro lado se manifiesta como un medio, vale decir, como
un instrumento de poder que serd utilizado por un ente estatal para poner en juego la
seguridad de su semejante (coercién, disuasién, presién econémica, diplomdtica o poli-
tica). Si bien la primacfa de un medio de poder sobre otro dependerd de multiples fac-
tores sistémicos, el que mds atrae la atencidn de los circulos ligados a los estudios
estratégicos es el instrumento de coercidn, vale decir, la utilizacién efectiva de la fuer-
za, puesto que éste implica el uso de la guerra con el fin de alcanzar objetivos politicos.

El factor de amenaza temporal: real 'y potencial

Las fuentes de amenaza percibidas por los circulos decisorios politico-militares estén
determinadas por un factor de tipo temporal. Cabe decir que, tal como el concepto de
“ataque sorpresa” se subdivide en aquel de tipo preventivo y preemptivo, dependiendo de
la inminencia posible de la conflagracién, la percepcién de peligro para la integridad terri-
torial y soberana de un pais se subdivide en una percepcién de amenaza real y otra poten-
cial, dependiendo, esta vez, del estado de los preparativos bélicos de un Estado cualquiera.

La amenaza real se refiere, entonces, a un peligro inminente, generalmente mili-
tar, medido en dfas y horas, mientras que la amenaza potencial se refiere mds bien a
cualquier preparativo bélico asociado a politicas declaratorias hostiles poniendo, a medio
y largo plazo, en peligro la seguridad militar —econémica y/o politica— del pais. En este
caso la amenaza percibida podrfa materializarse en cuestién de semanas y meses. En
resumen, por un lado hablamos de acciones concretas, por otro lado de intenciones.

De esta forma, gsi la paz es definida por algunos como la ausencia de guerra, la
seguridad debe ser comprendida como la ausencia de amenaza? Considero que no. La
existencia de un ente supraindividual a nivel nacional —el Estado— no elimina per se el
sentimiento de amenaza de los individuos, sino que mds bien otorga un cierto grado
de seguridad, segtn el cual cualquier conflicto que se genere podrd ser resuelto por un
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tercer ente, en este caso, por los drganos judiciales. En el caso de no ser acatado el fallo,
no es el demandante quien se hard cargo de hacerlo cumplir, sino una entidad que les
es superior a ambos. De esta forma, el individuo delega el uso de la fuerza coercitiva al
Estado, asegurando de esta forma un clima propicio para la prosperidad socioecond-
mica y el desarrollo del conjunto de sus potencialidades.

En este sentido, la seguridad no debe ser comprendida como la ausencia de ame-
nazas militares y no militares, sino mds bien como la ausencia de fuentes de amenaza
reales. En otras palabras, el factor de amenaza siendo una caracteristica inherente del
sistema internacional s6lo puede ser disminuido, pero en ningtin caso suprimido. Por
ello, un Estado goza de una seguridad relativa en el momento en que los entes deciso-
rios no perciben un peligro inminente para su soberania, su sobrevivencia y/o sus ins-
tituciones. La amenaza existe pero es potencial, en el sentido en que podria en un futuro
lejano desarrollarse y tomar forma, pero que, dadas las condiciones actuales, no mere-
ce la toma de medidas de proteccidn territorial y soberana extraordinarias®.

Una caracteristica para retener: tanto la amenaza potencial como la real no son
inclusivas, en el sentido que no identifican a ningin actor especifico como fuente de
amenaza. Todos los actores del sistema internacional, estatales o no, pueden eventual-
mente evolucionar hacia una amenaza a los intereses nacionales.

El factor de hostilidad ocupa, en este sentido, un papel central’. Es este factor de ani-
mosidad el que introduce la diferencia entre la percepcion de seguridad —amenaza poten-
cial- y de inseguridad —amenaza real-. ;Qué hace que Canadd no se sienta amenazado
militarmente por los Estados Unidos, gran superpotencia militar mundial? ;Cémo se expli-
ca que Bélgica no se sienta amenazada militarmente pese a su delicado emplazamiento geo-
estratégico, en medio de dos colosos militares tales como Francia y el Reino Unido? En
cambio, ;qué hace que Estonia si se sienta amenazada por Rusia, pero no por Bielards?

La respuesta es el factor de hostilidad interestatal. Existe inseguridad en el momen-
to en que algtin grado de hostilidad se establece entre dos o mds estados. ;Pero sdlo eso
basta? Raramente la hostilidad entre estados soberanos se limita sélo a un antagonis-
mo estdtico. En efecto, la mayor parte del tiempo este factor se asocia a la adquisicidon
de ciertas capacidades bélicas y se potencia, a la vez, a través de determinadas politicas
declaratorias dejando presagiar algun tipo de intencidn en usarlas.

En este sentido, es necesario establecer que tanto las intenciones como las capaci-
dades de las unidades estatales son por naturaleza irregulares, vale decir, que éstas tienen
la caracteristica de cambiar abruptamente en el tiempo. Esta aseveracién tiene atin mds
significado entre estados que han mantenido, en un pasado cercano, algin tipo de rela-
cién conflictual. Tal es el caso alemdn, por ejemplo. La reunificacién alemana simboli-
z6 no sélo el fin del glacis® soviético en Europa del Este, sino también el resurgimiento
de una Alemania elevada al rango de gran potencia econémica y militar, europea y mun-
dial. Este dltimo hecho provocé la reaccidn de las autoridades francesas, temerosas de
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ver a este nuevo coloso, una vez mds, unificado y libre en el corazén mismo de Europa.
Silos Srganos estatales franceses no lograron ejercer un control sobre esta unificacién al
intentar negociar la reunificacién si lograron, al menos, mantener a Alemania contenida
dentro de una organizacién militar, la OTAN’. Ahora bien, no sélo una percepcién de
amenaza militar impulsaba el ballet diplomdtico que mantuvo el Quai D’Orsay duran-
te los primeros dias y meses del proceso de reunificacién germana, sino que también
intervino una amenaza de cardcter politico: Francia perdia su rol protagénico en los asun-
tos europeos, dejaba de ser el pivote politico del conjunto de Europa Occidental. La his-
toria no ha dado razén a la percepcién de amenaza francesa: Alemania cambié su potencial
pero no sus intenciones. Diferente fue el caso alemdn durante el Tercer Reich. Hitler no
cambid, declaratoriamente, sus intenciones pseudopacifistas (aunque lo hizo en secreto),
pero si, y en forma reservada, sus capacidades. El resultado de esta transformacién de la
amenaza, de una potencial a una real, comenzé a verse desde 1939 en adelante.

En este sentido, la identificacién de las intenciones y la evaluacién de las capaci-
dades del adversario potencial son fuente de atencién de la mayor parte de los érganos
estatales por cuanto éstas permiten al Estado prepararse politica, diplomdtica y mili-
tarmente ante cualquier eventualidad. Ahora bien, no obstante el hecho que las capa-
cidades bélicas de un Estado pueden permitir a otro conocer los alcances y limites de
la amenaza a afrontar (existe una diferencia entre un Estado que adquiere misiles balis-
ticos de largo o mediano alcance tierra-tierrra y otro que adquiere sistemas de misiles
tierra-aire®; el primero es por naturaleza ofensivo, el segundo de defensa antiaérea), el
conocimiento de las intenciones politicas y militares de un ente estatal es una tarea
mucho mds subjetiva. En efecto, el proceso que conlleva descifrar si las intenciones de
un Estado son hostiles o no, estd sujeto a un alto grado de subjetividad, por cuanto es
tarea de la inteligencia nacional determinar el tipo de amenaza, y esto, a corto, media-
no y largo plazo. Esta inteligencia es la que debe, entre los ruidos, aislar las sesiales y asi
descifrar las verdaderas intenciones vecinales. Si los medios actuales de adquisicidn de
la informacién dependen en su mayorfa de medios electrénicos, el procesamiento sigue
en manos de seres humanos con prejuicios, sumidos a la influencia ideoldgica, as{ como
a pensamientos deseados (conocidos como wishful thinking). Es una tarea breve, imper-
fecta, dificilmente alcanzable, pero absolutamente necesaria en un sistema internacio-
nal marcado por el estallido de la amenaza y la difusién de la potencia.

Este antecedente nos conlleva a identificar otra caracterfstica del factor de amenaza.

El factor de amenaza general y especifico

As{ como existe una disuasion general (general deterrence), vale decir, una politica
de Estado tendiente a declarar publicamente que es una politica de defensa disuasiva
la que se adoptard ante cualquier fuente de amenaza, y una disuasién especifica (specific
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deterrence), que describe e identifica las acciones precisas pudiendo ser percibidas como
fuente real de amenaza, y por ende, pudiendo exigir el uso de la fuerza por el estado
amenazado, existe también una amenaza general y otra especifica.

Por amenaza general debemos entender la identificacién de una fuente de amena-
za potencial. En otras palabras, el Estado prioriza y jerarquiza a los estados pudiendo
constituir una amenaza para sus instituciones. Ello dependiendo de diversos factores,
tales como el pasado histérico, el choque actual y/o tradicional de intereses, intencio-
nes percibidas como expansionistas, la creacién de zonas de influencia, la adquisicién
de glacis militares ofensivos, etc.

En cambio, denominamos amenaza especifica a cualquier accién percibida como
hostil que emane de un ente estatal con quien existe un factor de hostilidad en vigor,
pudiendo, a corto plazo o en la inminencia, convertirse en un peligro para la integridad
territorial o soberana del pais. Asi, cuando la amenaza general evoluciona por medio de
acciones y de politicas declaratorias hostiles acompafadas, en la mayor parte de los casos,
por la adquisicién de nuevo material de guerra, ésta se convierte en una de tipo especi-
fica. En este caso nos referimos a una concentracion inhabitual de tropas vecinales en
zonas fronterizas, a su movimiento y despliegue, al bloqueo de ciertos puntos geoestra-
tégicos sensibles o vitales para la estructura econémica local, la firma de alianzas milita-
res de cardcter ofensivas, la adquisicion de capacidades de ataque estratégicas y ofensivas,
ya sean éstas balisticas o avidnicas, etc. En pocas palabras, nos referimos a una accién
actual que describa algin tipo de riesgo inminente para la seguridad nacional.

De esta forma, la amenaza general describe la fuente tradicional de amenaza en un
estado pasivo (hasta que el factor de hostilidad disminuya o desaparezca convirtiéndose
en una amenaza potencial), mientras que la amenaza especifica se refiere a un tipo de
amenaza en estado activo, operacional. Por un lado hablamos de intenciones tradiciona-
les, por asi decir, mientras que por otro lado nos referimos a acciones concretas.

Ahora bien, si la amenaza estd subdividida por factores de tipo temporal, también
lo estd por uno de orden cualizativo.

El factor de amenaza limitado y absoluto

En efecto, la percepcién de amenaza estatal estd ligada al grado de peligro al que
debe enfrentarse la unidad estatal. Esta puede ser limitada o absoluta.

Por limitada entendemos la obtencién de beneficios econédmicos, politicos o mili-
tares destinados, ya sea al ejercicio de algtn tipo de influencia a nivel vecinal, regional
o mundial, o a restablecer o reforzar el estatus quo sistémico, o a modificar el equili-
brio de poder —militar o de intereses—, entre otros. En términos pricticos, y a titulo de
ejemplo, podemos decir que la mayor parte de los conflictos en el sistema internacio-
nal obedecen a esta clasificacién.
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Cuando hablamos de percepcién de amenaza absoluta hacemos referencia a la
eventualidad de, no sélo ver limitada la soberanfa nacional sobre determinadas com-
petencias estatales (pérdida de poderio defensivo u ofensivo), o sobre especificas zonas
geogridficas, sino verse despojado de zodo poder soberano, vale decir, la desaparicién
como Estado, y por ende, todas las consecuencias que de este hecho se desprenden.

Este fenémeno puede ser generado por dos factores:

a) por un lado, como producto de una invasién, conquista y ocupacién de ciertas
zonas vitales, tales como la capital politica de un pais, por ejemplo —constituyendo la
desmembracién su mds extrema expresién;

b) por otro, como producto de la interrupcion de la continuidad territorial de un pas.

Cuando nos referimos a la amenaza absoluta hacemos referencia, por lo general,
a estos casos especificos:

a) la amputacién de ciertas zonas geogréficas esenciales para la supervivencia del
ente estatal, especialmente, de zonas geoecondémicas vitales para el funcionamiento de
la estructura econémica nacional;

b) la pérdida de zonas geoestratégicas fundamentales para la defensa territorial de
un centro vital, incluyendo la adquisicién por un Estado percibido como hostil de zonas
geopolfticas vitales pudiendo otorgarle una capacidad de proyeccién de potencia mayor
y de esta forma inhibiendo la propia.

A titulo de ejemplo, podemos citar el caso de algunos paises monoexportadores y
oligoexportadores, como Arabia Saudita. En este caso, no es necesario ocupar Ryahd,
su capital, para amenazar su existencia como Estado soberano; la sola ocupacién de sus
zonas petroleras concentradas en su mayoria al este del territorio nacional constituirfa
la via para despojarla de cerca del 80% de su PIB en una sola accién de fuerza

El factor de amenaza constituye, tal como lo hemos visto, la principal consecuencia del
estado de inseguridad en el cual viven las relaciones interestatales. Frente a esta realidad, el
Estado reacciona adoptando una serie de medidas a cardcter politico, econémico, militar e
incluso cultural, dependiendo de la coyuntura internacional, de las capacidades nacionales,
de la voluntad politica estatal asi como del grado de autonomia politica del ente estatal.

La respuesta politico-militar frente al factor de amenaza se expresa generalmente
por la via de la llamada politica de defensa, la cual encierra en si una amplia gama de
subrespuestas, las cuales estdn asociadas a una gran politica estatal. Entre las mds adop-
tadas podemos citar el rearme, la disuasién, la formacién de alianzas ofensivas o defen-
sivas, la modernizacién militar, el desarme (por la fuerza, vale decir, la guerra o la
negociacién), el control de armamentos, la conciliacién, o bien, la acomodacién.

Es asf como el Estado formula frente a una amenaza militar, real o potencial, de
naturaleza exdgena un conjunto de medidas a cardcter defensivo, por medio de la poli-
tica de defensa, con el fin de neutralizar las fuentes de peligro para la integridad terri-
torial del pais y de su soberanfa.
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En este sentido, es necesario establecer que toda politica de defensa estd influen-
ciada y/o determinada por la relacién que se establece entre tres factores constitutivos
de la teoria de seguridad: la configuracion territorial, el factor de hostilidad interestatal,
y el equilibrio militar regional. El valor estratégico acordado a cada factor, en la for-
mulacién de la doctrina militar (vale decir, los principios que guifan el uso de la fuer-
za militar), depende, generalmente, de dos fenémenos:

a) Del grado de hostilidad interestatal regional o vecinal percibido por cada uni-
dad estatal. La importancia de los tres factores antes mencionados radica en el hecho
que, en conjunto, generan una sintesis, la cual es central para comprender las relacio-
nes de competicién y/o de cooperacién vecinal. Esta sintesis se encuentra materializa-
da en la percepcidn de amenaza generada por los érganos decisorios politico-militares
estatales. Es esta percepcidn de peligro la que influencia y/o determina que, dadas cier-
tas condiciones, la ocasidn de servirse de una fuerza coercitiva emerja como la solucién
tltima en un conflicto de intereses que, hasta ese entonces, sélo estaba limitado a una
friccién eminentemente politica, econdmica o diplomdtica. En este sentido son las posi-
bles intenciones secundadas por ciertas capacidades las que determinan el valor asigna-
do a cada uno de los factores antes sefialados.

b) El valor estratégico también depende de las capacidades materiales y no mate-
riales nacionales. Por capacidades materiales debemos entender el conjunto de los recur-
sos econémicos de un pafs, el capital demogréfico o humano del mismo, las capacidades
bélicas letales o de transporte y de movilizacién de sus fuerzas armadas y de orden, entre
otros medios. Por el contrario, hablamos de medios no materiales cuando nos referi-
mos al grado de unidad nacional reflejado por un pais cualquiera, a la capacitacién de
los individuos formando parte los érganos estatales de decisién politica, el grado de
culturizacién de la poblacién nacional, la capacidad de autonomfa politica del Estado
vis a vis de la comunidad de potencias mundiales, ¢l grado de unidad nacional en tiem-
po de crisis, la eficacia diplomdtica del estado, etc.

Tal como podemos apreciar, no todos los factores de seguridad tienen el mismo
valor en la formulacién y elaboracién de politicas de defensa. Asi como en determina-
dos casos es el conjunto de factores el que influye y determina la politica de defensa de
un pafs, tal es el caso de Israel por ejemplo, en otros sélo determinados factores dictan
la implementacién de ciertas politicas militares, tal como fue el caso de la confronta-
cién indirecta soviético-estadounidense durante la Guerra Fria.

En el primer caso, la configuracién territorial del Estado hebreo, sumada al grado
de hostilidad interestatal, impulsa el mantenimiento por Israel de un equilibrio militar
regional fundado en un desequilibrio estratégico en su favor. Los factores en cuestidn
dictaban al Estado israeli una politica de defensa doctrinalmente defensiva, pero opera-
cionalmente ofensiva fundada sobre un sistema de casus belli de naturaleza estratégica,
asi como la creacién de glacis militares en todas sus fronteras politicas internacionales.
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En el caso soviético-estadounidense el factor determinante, en cambio, era el equilibrio
militar, fundado esta vez en un balance nuclear cualitativo, pero ademds en un dese-
quilibrio militar a nivel de las fuerzas convencionales, desequilibrio compensado por
una supremacia cuantitativa soviética pero con una superioridad cualitativa occidental.

Tal como hemos visto, la configuracién territorial de un pafs, como su emplaza-
miento y su configuracién fisica, no es sinénimo de amenaza si ésta no estd asociada al
factor de hostilidad interestatal. Si este factor existe entre unidades estatales distantes
geogréficamente pero sin medios letales de expedicién, intercontinental o de largo alcan-
ce, la amenaza puede, eventualmente, permanecer a nivel de amenaza porencial hasta
el momento en que el Estado en cuestién se dote de una capacidad balistica o aviéni-
ca de largo alcance. Ahora bien, si la hostilidad se establece entre estados vecinales, la
amenaza pasa a ser explicita, real e inmediata, tal es el ejemplo indo-pakistani. Si agre-
gamos a este escenario una configuracién geoestratégica tal que los centros vitales nacio-
nales del Estado son completamente vulnerables como consecuencia de una falta de
profundidad estratégica horizontal, la percepcién de amenaza se convierte en absoluta.
En este caso, dos macroestrategias y dos microestrategias pueden ser adoptadas por el
Estado bajo amenaza: sobre el plano de las macroestrategias, hablamos de la puesta en
obra, ya sea, de un sistema de disuasién —conflicto indirecto y controlado— o de un
régimen de cooperacién minimo o avanzado. En cuanto a las microestrategias, y no
menos importantes: por un lado, la operacionalizacién de una politica de defensa aczi-
va, de prevencién y de anticipacién. Por otro lado, la adopcién de una politica de defen-
sa pasiva, de absorcién y de contraataque.

La primera politica tiene como objetivo desarmar la fuente de amenaza antes que
ésta haga uso de su potencial militar, mientras que la segunda tiene como objetivo dlti-
mo neutralizarla por medio del intercambio de zerritorio por tiempo, esperando ideal-
mente que en un mediano plazo las condiciones para la eventual desaparicion o disminucidn
del factor de hostilidad que les enemista se instale, desarrolle y solidifique.

En este sentido, ;cudl ha sido la influencia de los factores geopoliticos y geoestra-
tégicos en la formulacién de la politica de defensa chilena durante el periodo 1973-
1990? ;En qué medida la percepcién real o potencial de una amenaza para la integridad
fisica y soberana del pafs era determinada y/o influenciada por factores geogréficos? En
resumen, ;en qué medida la geopolitica asi como la geoestrategia nacional determina-
rdn Qué politica de defensa para Chile?

Si bien es cierto que la tarea de responder a esas preguntas sugiere un andlisis deta-
llado del tema, interesante serfa, al menos, resaltar en esta ocasién las principales fuen-
tes de amenaza que alimentan la politica de defensa chilena en el perfodo en cuestidn.
En este sentido, y para tal afecto, serfa preciso bosquejar las potenciales y reales fuen-
tes de amenaza para Chile. ;Cudles y c6mo se asimilan las amenazas percibidas por las
autoridades chilenas desde el punto de vista geoestratégico?
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GEOESTRATEGIA TERRITORIAL CHILENA
Y PERCEPCION DE AMENAZA

“Chile una larga y angosta faja de tierra”, esta ya tradicional frase resume a la per-
feccién las dos principales caracteristicas geogréficas del territorio chileno.

Con una frontera de 6.280 km de largo, aproximadamente, y una extension de
756.626 km?, el ancho médximo no sobrepasa en ningtin punto del territorio nacional
los 435 km, siendo su estrechura promedio los 180 km. Estos datos no tienen ningtin
valor politico ni militar si no se les asocia a dos factores: por un lado, el de amenaza
interestatal vecinal y, por otro, un factor geoestratégico, el emplazamiento de los niicle-
os o centros vitales del pais.

A continuacidn, analizaremos los principales antecedentes geopoliticos nacionales,
asi como los factores geoestratégicos que determinan e influencian la percepcién de ame-
naza estatal chilena. Luego serd cuestién de abordar, someramente, la respuesta politico-
estratégica que, en principio, deberfa guiar la formulacién de una politica de defensa.

Principales factores geoestratégicos del territorio chileno

Digamos que Chile goza de una profundidad estratégica vertical, pero carece de
toda profundidad estratégica horizontal®.

Por profundidad estratégica debemos entender la distancia que separa los nicleos
vitales estatales' de las fronteras polfticas internacionales'. Esta definicién nos permite
comprender el sentido amplio del término en cuestién, aunque serfa necesario agregar un
tltimo elemento: la configuracién geografica de la frontera internacional”. No sélo la
extensidn que separa las principales ciudades de un pafs puede determinar o influenciar
la percepcién de amenaza, sino que también interviene la configuracién morfoldgica de
la frontera, pudiendo ésta desencadenar una aventura belicista o bien neutralizarla. En
este caso, y a titulo de ejemplo, las fronteras politicas internacionales del Estado Confederado
de Suiza tienen un decisivo efecto disuasivo al favorecer una defensa en la profundidad
topogréfica montafiosa helvética (sumada, evidentemente, a las modernas capacidades
bélicas suizas asf como a su sistema de conscripcidn permanente soldado-cindadano). De
esta forma, la posibilidad de poner en prdctica una estrategia de atricién frente a un ene-
migo externo parece haber disuadido, hasta el momento, cualquier intento de invasién.

Tal como ya ha sido mencionado, la existencia y el emplazamiento geogréfico de
los nucleos vitales de los estados determinan o influencian la percepcién de amenaza.
En el caso chileno, dos nucleos vitales pueden ser identificados:

a) la zona cuprifera emplazada en el extremo norte del pais;

b) la zona central.
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El territorio nacional goza de una profundidad estratégica norte-sur, pero carece
de toda profundidad estratégica en su eje este-oeste. En este sentido, cabe sefialar que
en la zona central, conocida como el Valle Central, la distancia entre la zona costera y
la frontera internacional varfa sélo entre 40 y 80 km de ancho.

Ahora bien, la profundidad estratégica vertical del territorio chileno es relativa por
cuanto sélo lo es en relacién a un nucleo vital, vale decir, su capital y no a su centro
vital econémico, la segunda regién de Antofagasta.

El niicleo vital de la zona norte

La zona minera de Chile se concentra entre las primera y tercera regiones, siendo
la mds importante y principal, la regién de Antofagasta, la cual aglutina el 100% de la
produccidn de cobre del pafs. Su importancia radica en la magnitud actual de las ope-
raciones de extraccién, en la diversidad de la produccién, asf como en el nivel histéri-
co de las inversiones que alli se han realizado. ;Qué razén lleva a considerar a esta zona
como un ncleo vital?

Para responder tenemos que tomar en cuenta el papel jugado por esta zona en la
estructura econdmica chilena, vale decir, los recursos alli generados y su importancia
para la economia nacional. Cabe tener en cuenta que cerca del 42,4% del total de las
exportaciones nacionales es generado por los ingresos provenientes de la venta del cobre
producidos en esta zona, y ello sin olvidar que otro 8% es generado por la explotacién
de otros minerales (nitrato y hierro, principalmente) procedentes de esta misma regién'.
Esta situacion crea, como es légico, una alta dependencia de la economia nacional hacia
los recursos que allf se generan, por cuanto aproximadamente un 60% del PIB se pro-
duce en estas tres regiones del norte chileno.

De esta forma, dada la estructura oligoproductora de la economfa chilena', la
regién cuprifera constituye un nucleo vital por cuanto su amputacién, temporaria o
permanente, del territorio chileno podria no sélo paralizar la estructura econémica del
pais, sino destruir las bases del conjunto de su economfa nacional.

Este fendmeno implicarfa diferentes consecuencias para el poder nacional: des-
pojatlo de toda capacidad adquisitiva logistica —en caso de conflagracién general—, diez-
mar gravemente la capacidad de negociacion politica de posguerra de los érganos estatales
chilenos, menoscabar la capacidad de resistencia de la poblacién civil, asf como gene-
rar un clima de crisis social interna sin precedente en la historia chilena pudiendo obli-
gar al Estado chileno a ceder frente a demandas exteriores intolerables.

En resumen, la ocupacién de esta zona, o en otro caso, su disgregacién —temporal—
del Estado chileno, por una potencia extranjera significa de facto el fin de la soberanfa nacio-
nal por ser el heartland'® mismo de toda la estructura que sostiene la economia chilena.
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Figura 1.1. Niicleos o zonas vitales de Chile
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El nitcleo vital de la zona central

La existencia de vacuums demogréficos en los extremos del territorio chileno asi
como una concentracién demogrdfica y politico-administrativa orientada hacia el cen-
tro del pafs hace de la zona central un nicleo vital imprescindible para la superviven-
cia del Estado chileno como ente soberano.

Dos factores alimentan este estatus particular:

Es, en esta zona central, que el heartland coincide con la capital nacional politi-
co-administrativa del Estado chileno. No sélo la sede del gobierno se encuentra empla-
zada en esta zona, sino que ademds las sedes de todos los estados-mayores de las Fuerzas
Armadas, asi como los de Orden y Seguridad interior. Cabe sefialar, ademds, lo des-
ventajoso de la distribucién geoestratégica de los centros decisorios estatales tales como
el Palacio de Gobierno, asi como los edificios de las Fuerzas Armadas. En efecto, la
mayor parte de éstos se concentran en un radio no mayor a los 500 metros, por lo que
su ubicacién sigue la tendencia a la concentracién de los centros vitales nacionales en
espacios reducidos y evitando con ello la dispersidn.

Sobre el plano demogrifico esta zona central se subdivide en dos grandes sectores:
por un lado encontramos lo que podemos llamar el niicleo central, y por otro, el nicleo
interior. El niicleo central comprende desde la IV Regién de Coquimbo hasta la X Regién
de Los Lagos. Es entre estas regiones que la mayor parte de la poblacién chilena estd empla-
zada". El peso demogrdfico de esta zona es tal que aproximadamente 9 millones de per-
sonas sobre un total de 14 viven al interior de estos limites regionales. Este gran ntcleo
central concentra, ademds, las mds importantes urbes demograficas del pais a las que se
les asocia, naturalmente, los principales centros econémicos, financieros y comerciales'.

Cuando hablamos de nticleo interior nos referimos a dos regiones bien precisas:
la Regién Metropolitana y Valparaiso. Estas dos regiones albergan mds del 50% de toda
la poblacién del pais. En este sentido, cabe sefialar que Santiago concentra el 37% de
la poblacién de toda la nacién, asi como el 45% de toda su poblacién urbana. En cuan-
to a la V Regidn de Valparaiso, ésta tiene mds de 1.300.000, siendo la segunda regién
mds poblada del pais.

De esta forma, la ocupacidn del nicleo interior decapitaria, en términos estraté-
gicos, al organismo estatal nacional. En cuanto al nidcleo central, cualquier accién béli-
ca que le sea dirigida podria menoscabar decisivamente la capacidad de resistencia de
la poblacién por los efectos psicolégicos sobre la moral del esfuerzo de guerra civil.

En términos generales, y tal como podemos apreciar, Chile es por naturaleza bicé-
falo, con dos centros vitales: tanto la fuente principal de sus capacidades como sus cen-
tros de decisiones politico-estratégicas se concentran en dos espacios extremadamente
limitados en cuanto a superficie, pero extralimitados en cuanto a la extensién de las
lineas fronterizas a proteger. Estos antecedentes son agravados por la proximidad de
los centros vitales en cuestidn a las fronteras politicas vecinales. En el caso especifico

Fundacié CIDOB, 2000-2001 147



El factor de amenaza: ejes de la percepcion de amenaza chilena

de la capital nacional, la profundidad estratégica en su eje oeste-este no existe por cuan-
to su limite administrativo coincide con los limites internacionales del pafs.

Ahora bien, si analizamos los nicleos interiores de la zona cuprifera del norte chile-
no veremos que la distancia entre los principales yacimientos de cobre y los puntos de
transporte, asi como de redes viales que les estdn asociados, en ningtin punto sobrepasan
los 50 km. De esta forma, las distancia en su ¢je este-oeste se limita a unos cuantos kilé-
metros, mientras que en su eje norte no es de mds de 200 km. En ambos casos, la pro-
fundidad estratégica no permite una defensa a conciencia sin sacrificar, temporariamente,
los niicleos vitales interiores del Estado chileno, lo que es, por esencia, prohibitivo.

Pasemos de esta constatacién geoestratégica a los principales ejes de la percepcién
de amenaza chilena.

PRINCIPALES EJES DE LA PERCEPCION
DE AMENAZA CHILENA

La tarea que implica analizar los principales ejes de la percepcién de amenaza chi-
lena no puede hacerse en un vacio histérico ni coyuntural, sin embargo, con la finali-
dad de llevar a cabo el andlisis, nos limitaremos a exponer los principales ejes tedricos
de la percepcién de amenaza nacional, sin apoyarnos, esta vez, en un estudio de caso.

Asi como las relaciones comerciales de un pais evolucionan a lo largo del tiempo, asi
lo hace la percepcién de amenaza. Sin embargo, asi como un pais puede gozar en un momen-
to dado y durante un perfodo histdrico en particular de una bonanza econémica, ello no
cambia, necesariamente, los fundamentos de la estructura econémica nacional. Un Estado
cuyas estructuras econémicas son, por esencia, oligo y monoproductoras estard siempre
expuesto a una mayor vulnerabilidad politica exdgena asi como a una mayor fragilidad socio-
politica interna, y ello, no obstante una prosperidad econémica coyuntural.

De esta misma forma, el factor de hostilidad, cuando existe, puede expresarse en
forma potencial, pero también en forma real, inminente. En otras palabras, la amena-
za no deja de existir por el mero hecho de que ésta no se expresa en la accién, inten-
cién o capacidad, sino que existe por el hecho de que las relaciones internacionales
estdn inmersas en un sistema andrquico en donde el uso de la violencia constituye, atin
hoy en dfa, el dltimo recurso de resolucién de conflictos.

En este andlisis general, se van a resaltar los principales ejes de la percepcién de
amenaza chilena. No se trata, en ningin caso de retrasar la evolucién de la percepcion
de amenaza nacional, sino mds bien hacer destacar las variables constantes que tienen
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relacién con los factores de amenaza a la integridad territorial y soberana chilena, ello
siempre desde un punto de vista vecinal y no extra-regional.

Chile y el factor de amenaza vecinal

Digamos en primer lugar que la percepcién de amenaza chilena es dicotémica:
ésta, en teorfa, se expresarfa en términos de amenaza limitada, pero en la prictica toma
mds bien la forma de amenaza absoluta. En efecto, la percepcién de amenaza es limi-
tada por cuanto lo que estaria en juego es la amputacién de los dos vacuums demogrd-
ficos del pais. Por un lado, el extremo sur del territorio nacional, por otro, su extremidad
norte. Los nicleos vitales interiores no estarfan amenazados directamente, en lo que se
refiere a una posible invasién, conquista y ocupacidn, sino que mds bien lo estarfan las
zonas débilmente pobladas en relacidn con los nuicleos centrales.

La adquisicién por Chile de las regiones nortefias ricas en minerales a comienzos
de siglo habria creado en los circulos politicos y militares chilenos la necesidad de ins-
taurar una politica vecinal de estatus quo'’, mientras que estos mismos circulos nacio-
nales percibirfan a los estados vecinos nortefios como unidades estatales revisionistas del
orden territorial de la posguerra del Pacifico.

No sélo las politicas declaratorias vecinales justificarian esta percepcién de ame-
naza, sino que también sus capacidades bélicas en determinados perfodos histdricos
recientes. Es asf como en la zona del extremo sur, las politicas declaratorias y las capa-
cidades bélicas transandinas no sélo han incidido en determinados periodos histéricos
en esta percepcidn de amputacidn territorial, sino que también la voluntad politica de
transformar la amenaza en hechos concretos. En este sentido, unicamente el factor de
oportunidad habria impedido que tal amenaza se materializara en distintos perfodos
histdricos recientes. En este sentido, un factor de amenaza clave que pueden alimentar
esta percepcién de amputacidn territorial es el débil poblamiento de ambos extremos
del pafs. En ambas zonas, la absorcién demogrifica, en caso de ocupacién, no consti-
tuirfa un problema humanitario insoluble para los paises vecinos, contrariamente a los
casos de Kosovo o de Bosnia-Hercegovina, por ejemplo.

Ahora bien, jen que medida esta amenaza no serfa, en términos pricticos limita-
da, sino mds bien absoluta? Tal como ya ha sido expuesto, el peligro de amputacion
territorial no recaerfa en el centro del pais, (mds precisamente, en su nicleo vital inte-
rior), sino mds bien en la periferia del extremo norte y sur del pais. No es la capital poli-
tico-administrativa del Estado la que estarfa en juego, sino zonas que le estdn muy
distantes. Si esta situacién se diera en un Estado que cuenta con una profundidad estra-
tégica multidireccional como Rusia, por ejemplo, la ocupacidn de sus espacios perifé-
ricos no pondria en peligro la existencia del estado como ente soberano. Pero la situacion
geoestratégica chilena dista mucho de la rusa. La ocupacién o amputacion del extremo
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norte chileno significa, tal como ya lo hemos planteado, el desmoronamiento de toda
la estructura econdémica chilena como consecuencia del cardcter bicéfalo del poder nacio-
nal. Si tomamos como referencia, esta vez, el extremo sur, la pérdida de esta zona sig-
nificarfa, en términos précticos, perder no sélo el acceso a la Antdrtica chilena, sus aguas
—ricas en recursos— y los pasos hacia el Addntico, sino que esto abrirfa a la armada veci-
nal la puerta de acceso a las costas chilenas en toda su extensién y con todas las conse-
cuencias que se desprenden. Estas razones explican el porqué de la amenaza absoluta:
la existencia del Estado chileno mismo como ente soberano estarfa en juego.

Otra caracteristica propia al medioambiente geoestratégico chileno es la posibilidad
real de ver, no sélo ocupadas sus zonas vitales, sino también de ver interrumpida su con-
tinuidad territorial. En efecto, la angostura y extensidn vertical del territorio chileno posi-
bilitan la ocupacién de franjas territoriales pudiendo de esta forma, literalmente, cortar
al pafs en dos. Tal como ya ha sido mencionado anteriormente, en la zona central la exten-
sién este-oeste fluctda entre 40 y 80 km de ancho. Un acto de este tipo podria traer con-
sigo diferentes consecuencias, entre las mds importantes encontramos:

a) la interrupcidn de las lineas de comunicacién y logisticas internas;

b) la interrupcién del flujo comercial desde y hacia diferentes zonas del pafs;

¢) la inauguracién de un proceso de anexidn territorial por una potencia vecinal.

Golpe psicoldgico a los efectivos armados en conflicto y a la sociedad en su conjunto.

En el primer caso, la solucién paliativa a esta posibilidad provendria de un siste-
ma de defensa zonal, en donde se divide el pais de acuerdo a las caracteristicas geoes-
tratégicas del territorio nacional. Este sistema operacional consistirfa, someramente, en
dotar de plena autonomia tdctica, estratégica y logistica, a unidades militares comple-
tas. Es asf como éstas son compuestas por batallones de tanques, de infanterfa motori-
zada y mecanizada, de artillerfa, apoyadas, a su vez, por un soporte logistico en toda la
fase, ya sea ésta de penetracién en territorio enemigo, como en la defensa pasiva de su
propio territorio. En cuanto a este dltimo punto, la defensa zonal permite una reduc-
cidn de las lineas de comunicaciones interiores, tanto logisticas como operacionales®.

En cuanto al segundo punto, éste se encuentra {ntimamente asociado al fenémeno
de ocupacién expuesto anteriormente. La gran diferencia radica en que la ocupacién de
una franja transversal del territorio chileno —cortdndolo en dos— es que en esta coyuntu-
ra la amputacion territorial no es total, sino que es parcial. En otras palabras, el segmen-
to bajo ocupacidn se limita al territorio continental y no maritimo, lo que permitiria
mantener, tericamente, un contacto con la otra seccién del territorio nacional por via
marftima s6lo en el caso, evidentemente, de mantener una supremacia aérea y naval.

Finalmente, la perpetuacién de una divisién territorial podria, eventualmente,
venir acompafiada por un proceso de anexidn.

Si hablamos de la percepcién de amenaza chilena en términos de amenaza gene-
ral y especifica central, cabe sefialar una caracteristica: la amenaza general ha coincidi-
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do en ocasiones con la potencial y la especifica con la real. En efecto, tradicionalmen-
te Chile ha identificado a tres unidades estatales regionales como fuentes de amenaza
directa para la seguridad nacional: Argentina, Perd y Bolivia. Ahora bien, histérica-
mente, es con estos tres pafses que Chile a mantenido vigentes hipétesis de conflicto®
y es con estos tres pafses que el factor de amenaza ha evolucionado de la intencién a
casi la accién.

El periodo actual de acercamiento politico entre las naciones del Cono Sur asf
como la voluntad declaratoria de integracién regional ha atenuado, oficialmente, las
hipétesis de conflicto en vigor®. No obstante este fenémeno, las fuentes de amenaza
no han desaparecido, sino que éstas se han convertido en fuentes de amenaza poten-
ciales: existen, pero no se dan las condiciones para que evolucionen a una de tipo real.

La historia reciente y pasada nos muestra que en el sistema internacional los acuer-
dos interestatales s6lo dependen, en su acatamiento, de la voluntad politica de los gobier-
nos y regimenes en oficio. Por esta razén toda politica de conciliacién debe ser alimentada
por actos concretos de transparencia militar y de confianza mutua. Ahora bien, no obs-
tante lo anterior, la existencia y el mantenimiento de un ejército muy bien entrenado,
capacitado y equipado continda siendo el mejor garante de la integridad territorial y
de la soberania nacional, y ello, hasta que el factor de hostilidad interestatal disminu-
ya, evolucionando la amenaza de una real a una potencial.

Ya hemos revisado los puntos de referencia geoestratégicos del territorio chileno
as{ como la percepcién de amenaza que éstos generan. Pasemos a continuacién a abor-
dar, las lineas directoras de lo que deberfan ser las respuestas chilenas frente a esta rea-
lidad vecinal.

Politica de defensa chilena: ;doctrinalmente defensiva pero opera-
cionalmente ofensiva?

Oficialmente, la politica de defensa chilena, tal como nos la representa en el Libro
Blanco de la Defensa, es por esencia defensiva®. No obstante esta politica declarato-
ria, el Reglamento de la Conduccién Estratégica del Ejército de Chile, la Doctrina
Bdsica de la Fuerza Aéreay el libro Estrategia Naval del vicealmirante H. Justiniano
nos ensefian que los principios conductores de la estrategia operacional de estas tres
ramas de las fuerzas armadas chilenas son esencialmente ofensivas®. ;Estamos hablan-
do entonces de una politica de defensa doctrinalmente defensiva pero operacional-
mente ofensiva?

Los limites editoriales impuestos en esta ocasién no me permiten avanzar detallada-
mente en este cuestionamiento, sin embargo lo que si es factible es extrapolar ideas bdsi-
cas que nos permitan hacernos una idea de lo que deberia ser la politica de defensa chilena,
y ello, a la luz de la geoestrategia as{ como de la geopolitica del territorio chileno®.
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s Qué politica de defensa?

Dos grandes principios estratégicos tipifican, generalmente, las politicas de defen-
sa de los estados: las politicas de defensa pasivas y las activas. En otras palabras, aque-
llas que, dadas ciertas limitaciones materiales, optan por absorber territorialmente un
ataque sorpresa y luego contraatacar, y aquellas que, dadas determinadas condiciones
geoestratégicas, optan por anticipar el desencadenamiento de un ataque adversario ene-
migo con el fin de dictar los términos, el lugar y el momento de la conflagracién.

Tomemos como ejemplo la evolucién de la politica de defensa de la OTAN en
Europa durante la Guerra Fria*. A comienzos de los afios setenta, la politica de defen-
sa de la OTAN podia ser calificada como pasiva. Esta consistia en reaccionar defensi-
vamente frente a un ataque del Pacto de Varsovia a través de un repliegue tdctico de
sus fuerzas, esperando, con ello, la llegada de refuerzos desde los Estados Unidos y del
Reino Unido, principalmente. Se trataba, en esencia, de sacrificar transitoriamente
territorio por tiempo. Para ello, se eligié una defensa en profundidad, vale decir, des-
plazar sucesivamente las lineas defensivas hacia el interior del territorio de la Alemania
Occidental”. El objetivo tltimo era pues retrasar el avance de las fuerzas de élite sovié-
ticas, o los Grupos de Maniobra Operacional (GMO) y del Pacto, en su entrada al
territorio de la Alianza. Dados los impresionantes dispositivos defensivo aéreos sovié-
ticos asi como su concentracién en una extensién limitada de territorio, las fuerzas de
la OTAN vefan coartada la posibilidad de operacionalizar una estrategia de ataque en
profundidad, vale decir, mas all4 de la linea de frente o FEBA (Forward Edge of the Battle
Area) s6lo con la ayuda de sistemas de aviones de ataque estratégico.

Ahora bien, la problemdtica ligada a la adopcién de dicha estrategia de defensa
pasiva era lo inaceptable de su puesta en operacién: 30% de la poblacién alemana occi-
dental asf como 25% de su base industrial se concentraban en una extensién de sélo
100 km, la que corria en forma paralela a lo largo de la frontera con su similar orien-
tal. Los dafios colaterales y directos que una defensa en profundidad implicaba eran
prohibitivos para la existencia misma del estado de Alemania Occidencal.

A mediados de los afios setenta, esta doctrina cambia ligeramente. Se adopta una
estrategia de defensa avanzada (forward defense). Bdsicamente, se trataba de neutralizar
casi in situ, vale decir en la frontera misma, los asaltos militares del Pacto®. Por ello,
era una doctrina de negacién de los objetivos politico-militares soviéticos.

La problemdtica de esta estrategia era su cardcter reactivo, vale decir, que sélo serfa
puesta en prictica una vez el ataque sorpresa soviético estuviera consumado y no en el
momento o antes que este fuese activado. Esta caracteristica reactiva de la estrategia de
Jforward defense implicaba, entonces, dafios colaterales a las zonas fronterizas alemanas
occidentales as{ como permitfan a las fuerzas del Pacto dictar los términos de la fric-
cién bélica.
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Finalmente, en noviembre 1984 el SACEUR (Suprem Allied Commander of Eurape),
aprueba y decide implementar la doctrina Follow on Forces Artack (FOFA)®. La doc-
trina Rogers (que toma el nombre del general Bernard Rogers, instigador de la nueva
politica militar), consistia en atacar en profundidad las fuerzas del segundo escalén
soviéticas —la reserva estratégica— con el fin de impedir que las unidades GMO fuesen
apoyadas en su fase de penetracién en territorio occidental®. Esta estrategia era, en gran
parte, de atricién por cuanto se daban como objetivos militares, no sélo las fuerzas de
reserva del segundo escalén del Pacto, sino también sus principales puntos de aprovi-
silonamiento, rutas, y acropuertos.

En resumen, esta estrategia toma en consideracién la geoestrategia del territorio
de la Alemania Occidental, al buscar la profundidad estratégica faltante en el 4dmbito
enemigo y no en el suyo. De esta forma, la politica de defensa de la OTAN en Europa
evoluciona de una estrategia pasiva, esperando primero absorber el primer golpe del
Pacto (defensa en profundidad) y luego contenerlo (defensa hacia adelante), para final-
mente optar por una politica de defensa activa-reactiva, de ataque en profundidad (deep
attack) del territorio enemigo®. No obstante esto tltimo, no se trataba de embestir pre-
ventivamente las fuerzas del Pacto, sino de esperar el primer asalto soviético y de des-
gastar las fuerzas destinadas a colmar las aperturas hechas por los Grupos de Maniobra
Operacional de la ex URSS. Si las fuerzas de defensa antiaéreas soviéticas impedfan la
plena puesta en prictica de esta doctrina, a mediados de los afios setenta, el desarrollo
y adquisicién por parte de las fuerzas occidentales de misiles inteligentes (GPM), por
ejemplo, mds precisos y capaces de atravesar mayores distancias (por ende, con una alta
capacidad de supervivencia), abrieron la puerta a su adopcién final.

A la luz de los argumentos precedentes, ;cémo deberfa operacionalizarse la poli-
tica de defensa chilena? La similitud geoestratégica entre ambos casos, el chileno y el
alemdn es evidente.

La realidad geoestratégica y geopolitica nacional impondria una politica de defen-
sa doctrinalmente defensiva pero operacionalmente ofensiva. En otras palabras, Chile
expande y transforma el principio de politica de defensa defensiva acorddndola a su
vulnerabilidad aérea y terrestre. Chile no tiene ambiciones territoriales, pero dada la
geoestrategia de sus centros vitales operacionalizard una estrategia de reaccién militar
preventiva.

De esta forma, la configuracién territorial chilena, su emplazamiento y caracte-
risticas geogréficas asociadas al factor de hostilidad vecinal, asi como al emplazamien-
to de sus zonas vitales deberfan, en teorfa, imponer al estado chileno la puesta en préctica
de una politica de defensa activa, vale decir, de ataque anticipado, transfiriendo las hos-
tilidades, lo mds pronto posible a territorio enemigo, y ello, en caso de sentir amena-
zada la santuarizacién de sus zonas vitales. Chile no podria negociar espacio por tiempo
ya que carece de este ultimo factor defensivo.
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Los circulos decisorios politico-militares chilenos al optar por una politica de defen-
sa activa buscarfan aniquilar, por el uso de la sorpresa y del ataque indirecto, cualquier
concentracién de fuerzas potencialmente hostiles desplegadas en la proximidad de la
frontera. En este sentido, Chile puede optar por una politica de defensa doctrinalmente
defensiva —Chile no hard uso de la fuerza en primer lugar—, pero operacionalmente
ofensiva —Chile usard la fuerza en caso de sentirse amenazada. La problemdtica politi-
ca impuesta por esta estrategia se resuelve por medio de la adopcién de una politica
declaratoria de casus bellis, vale decir, explicitando toda accién y capacidad vecinal
pudiendo poner en peligro la seguridad territorial y soberana de la nacién y por lo tanto,
justificando una accién de fuerza defensiva, incluso antes de ver operacionalizada la
amenaza potencial. Entre los casus bellis mds susceptibles de ser declarados encontra-
mos, entre otros, una concentracién de fuerzas inhabituales en la zona fronteriza, la
adquisicién de ciertos tipos de armas de cardcter ofensivo (desarrollo o adquisicién de
una capacidad balistica), la creacién de alianzas militares, el bloqueo de ciertos pasos
marftimos, asi como el cierre del espacio aéreo internacional a vuelos nacionales.

La cuestidn central es saber si se dan las condiciones materiales, politicas y coyun-
turales para la adopcién y puesta en prictica de tal doctrina milicar. Parece evidente, a
la luz de las nuevas relaciones interestatales a nivel vecinal, marcadas por la cohabita-
cién entre la disuasién y la cooperacién, que tales condiciones han dejado de materia-
lizarse. De esta forma, mientras el factor fuerza ain genera percepciones de amenaza
reales, el factor de cooperacidn limita su ventilacién a un nivel eminentemente disua-
sivo permitiendo avanzar por el dificil pero necesario camino hacia la conciliacién de
intereses nacionales.

A titulo de conclusién y con el fin de extender el debate, ;en qué medida, enton-
ces, la geoestrategia y geopolitica del territorio nacional determinan realmente la poli-
tica de defensa chilena, sobre todo en este periodo de convergencia estratégica? ;En qué
medida otras variables internas y externas, influencian o deberfan influenciar la politi-
ca de defensa y de seguridad de Chile, no obstante el imperativo impuesto por su geo-
graffa, por los factores de amenaza tradicional asi como por su geoestrategia nacional?

Notas

1. Diccionario Larousse, version 1.0, Lrisi Interactive 1997.

2. Hobbes, T. (Wesport, Wiltshire, 1588 - Hardwick Hall 1679). Filésofo inglés. Promotor de un mate-
rialismo de tipo mecanicista que concebia al hombre con una tendencia natural hacia el temor y el
deseo. Por ello, para vivir en sociedad, este autor consideraba que los hombres debian renunciar a
ciertos derechos en funcion de un soberano, el cual representaba el orden (Léviathan, 1651).
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3. Locke, J. (Wrington, Somerset, 1632 - QOates, Essex, 1704). Otro fildsofo inglés. Promotor del
liberalismo politico, considera que la sociedad reposa sobre un contrato y que por lo tanto el
soberano debe obedecer las leyes que él mismo esta encargado de hacer cumplir (Cartas sobre
la tolerancia, 1689).

4. Enresumen, podriamos decir que el factor de amenaza es por naturaleza estructural y organico,
forma parte de los mecanismos y de la estructura misma del sistema internacional. Una visién
mas detallada de este fendmeno nos es presentada por Knorr, K. (1987) “Threat Perception”,
Historical Dimensions of National Security Problems, The University Press of Kansas, pp. 78-117.

5. Jean Barrea nos entrega una descripcion epistemoldgica de gran valor en su obra, Barrea, J.
(1994) Theorie des Relations Internationales, 3 era ed. Artel, pp. 126-146. Ver ademas, Garnett,
J. (edit.) (1970) Theories of Peace and Security, A Reader in Contemporary Strategic Thought.
Londres: Macmillan.

6. Por glacis debemos entender un espacio o zona geografica emplazada al exterior de las fron-
teras politicas nacionales ubicandose entre entes estatales hostiles entre si y utilizada, por con-
siguiente, a fines de seguridad militar. En relacion a este tépico consultar, Débié, F. (1990) “A
quoi ¢a sert la Géostratégie?”, Stratégique, F.E.D.N, vol. 2, no.90, pp. 85-88.

7. No obstante el hecho que las mismas autoridades alemanas dejaron ver, desde los primeros
meses del proceso de reunificacion, la intencién de mantenerse dentro de la Alianza Atlantica.

8. No obstante, el hecho que al adquirir dichos sistemas de defensa antiaérea, el Estado se pro-
ponga utilizarlos como paraguas protectores en una estrategia de penetracion en territorio
adversario, tal como sucedio en la guerra del Yom Kippur en 1973. En esta ocasion las fuer-
zas egipcias adquirieron sistemas avanzados Sam-6 soviéticos con el fin de proteger el avan-
ce de sus tropas en el momento de atravesar la ribera occidental del Canal de Suez ocupada
por los israelies. No obstante esta excepcion, mas alarma causa aun la adquisicion de algun
vector con caracteristicas de ataque estratégico que aquel destinado al uso tactico, y ello, a
excepcion de paises que no poseen profundidad estratégica.

9. En ciertos casos, el equilibrio de intereses juega un rol central en la percepcion de amenaza asi
como en la formulacién de una politica de defensa. Tal fue el caso de la guerra de Yom Kippur
o de Ramadan en 1973, entre israelies y fuerzas aliadas sirio-egipcias. Egipto, consciente que
el equilibrio militar favorecia al Tshal israeli decide, de igual forma, atacar el Estado hebreo. La
racionalidad de este acto se explica por el desequilibrio existente a nivel de intereses: para los
egipcios el estatus quo de 1967 era de lejos mas intolerable que una derrota militar en 1973.
Ello fue la chispa de una nueva guerra con Israel, donde la victoria politica del Estado egipcio
se impuso sobre la militar israelita al obligar, a este Ultimo, a devolverle el Sinai gracias a la inter-
vencion de toda la comunidad internacional en la resolucion de la problematica heredada de la
guerra de los Seis Dias en junio 1967.

10. Evidentemente, esta aseveracion es relativa, puesto que depende exclusivamente del factor de
hostilidad interestatal. No obstante esta consideracion, la asumiremos como totalmente valida
a fines del presente analisis.
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16.

20.

21.

22.
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. Por nucleos vitales debemos entender los centros de concentracion de las principales agru-

paciones demograficas, econdémicas, politicas y militares de una nacion.

. Definicion inspirada de Yariv, A. (1980) “Strategic Depth», The Jeusalem Quarterly, no. 17, otofo

pp. 23-31.

. La problematica ligada a la influencia que ejerce la configuracion morfolégica de la frontera en

la seguridad militar estatal sera tratada ulteriormente en un paper de préxima aparicion.

. Segun la Comisién Chilena del Cobre y el World Metal Statistics la produccion chilena de cobre

fue, en 1998, de 3.686,9 Tm. En cuanto a la inversion extranjera focalizada hacia el sector mine-
ro, el Comité de Inversiones Extranjeras estima que durante 1997 la inversion autorizada fue
del orden de los 7.893,7 millones de ddlares, mientras que la inversion efectiva alcanzé los
1.705,5 millones de ddlares. Para informacion mas detallada conviene visitar el sitio web de
Cochilco. Al 42,4% habria que agregar el 20,6% asociado al sector agropecuario, el 12,6% al
sector forestal, el 10,9% al sector pesquero, y el 13, 2% al industrial. Banco Central de Chile
sobre la base de los Informes de Aduana (Embarques), 1999. Direccion General de Relaciones
Econdmicas Internacionales, Direccion de Estudios (noviembre, 1999).

.Y, sefialemos, que hasta recientemente monoproductora en el sentido en que un solo producto

ha representado histéricamente mas del 50% del calculo del PIB en la estructura econémica
nacional: del guano, pasando por el salitre y terminando con el cobre.

Harold Mackinder introdujo el concepto de heartland o zona pivote con el fin de definir la principal
zona geogréfica de concentracion del poder politico, econdmico y militar de una nacion. Mackinder,
H. (1994) Democratics Ideals and Reality: A Study of the Politics of Reconstruction, Londres: Constable.
Consultar ademas, Claval, P. (1994) Géopolitique et géostratégie, Paris: Edition Nathan.

. Segun el censo de 1992 la poblacion total era de 13.321.803 personas; las estimaciones para

1995 eran de 14.237.000; de éstas, se estima que un 90% viven en una franja territorial de tan
s6lo 1.000 km de largo por aproximadamente 180 km de ancho (nUcleo central).

Entre las ciudades mas importantes encontramos Santiago, la capital nacional con cerca de
4.295.593 personas; la ciudad de Concepcion, importante centro agricola e industrial del pais
con 326.789 personas; Vifa del Mar, con 303.589 personas; y Valparaiso, principal centro por-
tuario del pais con 274.228 personas.

. En otras palabras, ni la politica exterior ni la de defensa se dan como objetivo Ultimo la adqui-

sicion de extensiones territoriales adicionales; en este sentido el estado chileno declara no tener
ninguna pretension territorial.

En este sentido, no es lo mismo desplazar suministros militares a lo largo de 1.000 km desde los
centros de aprovisionamiento hasta la zona de friccion bélica que hacerlo en un eje de 50 o 150 km.
En este caso, la llamada variante H3V o hipétesis vecinal con tres enemigos atacando juntos
surge como la hipétesis mas extrema en un conflicto regional.

En relacion a este punto consultar Leyton, S. C. (1999) “De la Seguridad Cooperativa a la Seguridad
por la Cooperacion/Disuasion. Un Estudio de la Politica de Seguridad por la Convergencia Estratégica”,
Revista Fuerzas Armadas y Sociedad, FLACSO, Afo 14, N°.4, octubre-diciembre.
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«La Politica de Defensa de Chile es, en el plano politico-estratégico, de caracter disuasivo y su
orientacion fundamental es defensiva». Libro de la Defensa Nacional de Chile, Ministerio de la
Defensa Nacional de Chile, p. 88.

Tres son los principios que se repiten en cada uno de los reglamentos de conduccion estraté-
gica: ofensiva, sorpresa y concentracion de los medios.

Cuando hablo de geoestrategia lo hago en funcién del control del espacio en términos de segu-
ridad militar, mientras que cuando se hace referencia a la geopolitica del territorio nacional lo
hago en funcioén del territorio en términos de influencia politica. Por un lado se trata de pensar
el territorio o el espacio en términos de seguridad militar, por otro pensar el espacio en térmi-
nos de capacidad de influencia politica mas alla de las fronteras nacionales.

Ver, Davis, J. C. y Pfootzgraf, R. L. (1983) “The Atlantic Alliance and US Global Strategy”, Special
Report, Institut for Foreign Policy Analysis, Cambridge, septiembre pp. 29-41. Ver ademas,
Sutton, B. D. (ed) (1984) “Deep Attack Concept and the Defence of Central Europe”, Survival,
Vol. XXVI, Numero 2, marzo-abril, pp. 50-70.

La extension transitoriamente cedida era de aproximadamente 40 km al interior del territorio
aleman occidental.

En este caso, la distancia entre la frontera internacional de ambas Alemanias y las lineas del
frente de friccion militar era de aproximadamente 3 km. En resumen, la defensa hacia delante
estaba limitada a menos de 5 km de las concentraciones demograficas e industriales de la
Alemania Occidental.

LLa doctrina FOFA de la OTAN podia ser operacionalizada conjuntamente con la doctrina del gjér-
cito norteamericano conocida como Air Land Battle, la cual era eminentemente anti-fuerza y limi-
tada a una extension promedio de 150 km de distancia del punto cero del frente de batalla.

La penetracion en territorio del Pacto era de 300 a 600 km en su maxima extension.

Ahora bien, no obstante el hecho que las doctrinas de la OTAN constituyen, ante todo, doctri-
nas de interdiccion, es decir, de ataque de la retaguardia con el fin de impedir la llegada de
refuerzos militares, ésta también forma parte de la politica de defensa activa, pero en su lectu-
ra de estrategia anti-logistica.
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RESUMEN

Hace un afo, Portugal celebraba el 25 aniversario de la llamada Revolucion de los Claveles con la que
se iniciaba el imparable proceso de democratizacion y consiguiente plena incorporacion de Portugal
a la comunidad internacional institucionalizada. La apuesta de Portugal por una descolonizacion orde-
nada y por la plena integracion al mundo del derecho internacional, le valié inicialmente ser Estado
miembro no permanente del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas en dos ocasiones desde
entonces, presidiendo también la Asamblea General de dicha organizacion.

En el campo de la seguridad y de la defensa, Portugal inicié un giro sin precedentes en su reciente his-
toria. Su tradicional alianza con la OTAN ha sido reforzada por nuevos conceptos estratégicos y por la
incorporacién de Portugal a los nuevos programas de mantenimiento de la paz y la seguridad interna-
cionales en organizaciones como la ONU, la Unién Europea Occidental, la OSCE e incluso en el marco
de la Unién Europea, donde participa muy activamente en consonancia con su nivel en relacion con los
otros miembros. En el articulo también se analiza el proceso de incorporacion de Portugal a las institu-
ciones comunitarias y su participacion directa y precisa en la evolucion que éstas han seguido en los
ultimos anos, y su plena inclusion en todos los supuestos de integracion regional, desde la “eurozona”
al marco Schengen; a la vez que se sefialan los logros que ha supuesto para Portugal esta apuesta tan
racional. Por Ultimo, se analizan los cambios producidos en sus relaciones bilaterales con Espana.

El predmbulo de la Constitucién portuguesa de 1976 explica el hecho revoluciona-
rio cuyos 25 afios se acaban de conmemorar de la siguiente manera: “El 25 de abril de
1974, el Movimiento de las Fuerzas Armadas, coronando una larga resistencia del pueblo
portugués e interpretando sus mds profundos sentimientos, derribé el régimen fascista.

*Catedratico de Derecho Internacional Publico y Relaciones Internacionales. Universidad de Huelva
Este trabajo esta dedicado al Profesor Doctor José Manuel Pureza da Silva, de la Universidad de
Coimbra, por sus constantes desvelos en estrechar lazos ibéricos.
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Liberar a Portugal de la dictadura, de la opresidn y del colonialismo representd
una transformacién revolucionaria y el inicio de un cambio histérico de la sociedad
portuguesa”.

Y en efecto, hoy dfa, ni la sociedad portuguesa' ni Portugal en cuanto entidad poli-
tica en el contexto internacional son lo mismo. Se ha producido un efecto rebote que
ha llevado, podrfamos decir, a una modernizacién de Portugal y ello, 18gicamente, ha
conducido a la insercién de Portugal en la comunidad internacional en el lugar que
por derecho propio le corresponde.

El hecho de que la revolucién industrial o la revolucién humanistica no se hubieran
asentado en Portugal hacfa necesaria su reintegracién en la economia mundial, aunque
para ello tuviera que encontrar equilibrios internos; entre otros, la apertura de sus mer-
cados o el relanzamiento de sus relaciones comerciales con Espafa. Pero el hecho que ace-
leré mds su necesidad de reintegracién fue la pérdida de sus colonias®. Por ello, una vez
restablecido minimamente el orden juridico-politico interno y superado el sistema tradi-
cional hubo que buscar un camino que reinsertara al pais en el nuevo contexto mundial.

La sociedad portuguesa requeria transformarse, encontrar nuevos modelos que le
orientaran y le articularan un nuevo proyecto. Pero para ello necesitaba nuevas condi-
ciones econdémicas que le permitieran esa modernizacién que tanto necesitaba.

El primer proceso de reintegracién de Portugal tenfa que ser, por tanto, en la eco-
nomia mundial y, por ello, se hacfa imprescindible su insercién en las Comunidades
Europeas. Para ello, habia que preparar el pais en todos los terrenos pero, sobre todo, en
la dimensién econdmica. Las relaciones tradicionales, proteccionistas y, en cierta forma,
artificiales, apoyadas en una determinada estructura social ya concluida, y en un contex-
to politico favorable, no podian servirle al nuevo Portugal. Habia que cambiar hébitos
proteccionistas, impulsar nuevas formas de productividad, tener mds y mejores equipa-
mientos, contar con inversiones extranjeras, etc. En definitiva, como ha reconocido De
Sousa Ferreira’, la apertura de la sociedad portuguesa implicaba la aceptacién de una orien-
tacién externa que redujera la capacidad de decision del poder nacional; ya que, esa fun-
cién orientadora, al facilitar la definicién de lineas de politica interna, disminuye el margen
de conflicto por lo que el proceso de integracion contribuye a un mayor equilibrio social.

Pero, a pesar de su evidente importancia, las Comunidades Europeas no podian
representar el dnico camino de Portugal hacia la modernidad. Esta exigirfa nuevos retos
y nuevos encajes en politica internacional: instituciones econémicas internacionales,
Naciones Unidas, seguridad y defensa, fijacién de nuevos objetivos politicos, integra-
cién latinoamericana, nueva dimensién de la lusofonfa, etc.

A ello se dirige la propia Constitucién portuguesa de 1976, cuando en su art. 7
dice textualmente:

“I1. Portugal se rige en las relaciones internacionales por los principios de inde-
pendencia nacional, del respeto de los Derechos Humanos, del derecho de los pueblos,
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de la igualdad entre los estados, de la solucién pacifica de las controversias internacio-
nales, de la no injerencia en los asuntos internos de otros estados y de la cooperacién
con todos los pueblos para la emancipacidn y el progreso de la humanidad.

2. Portugal preconiza la abolicién del imperialismo, del colonialismo y de cualquier
otra forma de agresidn, dominio y explotacién en las relaciones entre los pueblos, as{ como
el desarme general, simultdneo y controlado, la disolucidn de los bloques politico-militares
y el establecimiento de un sistema de seguridad colectiva, con vista a la creacién de un orden
internacional capaz de asegurar la paz y la justicia en las relaciones entre los pueblos.

3. Portugal reconoce el derecho de los pueblos a la autodeterminacién e inde-
pendencia y al desarrollo, asi como el derecho a la insurreccién contra todas las formas
de opresidn.

4. Portugal mantiene lazos privilegiados de amistad y cooperacién con los paises
de lengua portuguesa.

5. Portugal se compromete en el refuerzo de la identidad europea y en el fortale-
cimiento de la accidn de los estados europeos en favor de la democracia, la paz, el pro-
greso econdémico y la justicia en las relaciones entre los pueblos.

6. Portugal puede, en condiciones de reciprocidad, con respeto del principio de
reciprocidad y teniendo presente la realizacién de la cohesién econdmica y social, esta-
blecer mediante tratados el ejercicio en comtn de los poderes necesarios para la cons-
truccién de la unién europea.”

Por eso, la sociedad portuguesa no debe resistirse a la internacionalizacién de su
nuevo papel en la sociedad internacional. Como ha dicho su ministro de Asuntos
Exteriores, las coordenadas de la base de la politica exterior portuguesa “resultan de con-
siderar a Portugal como una nacién europea, poseedora de una identidad histérica y cul-
tural bien definida (...) con plena adhesién a los principios y valores humanos, politicos,
culturales y econémicos de Europa. Simultdneamente, Portugal es una nacién detento-
ra de una fuerte vocacién marftima, no exclusivamente atldntica, cuya localizacién estra-
tégica le ha conferido a lo largo de la historia la posibilidad de ser un puente de unién
entre Europa, América y Africa y Asia”. Como reconoce Nuno Severiano Teixeira,
Portugal, pafs europeo “es también un pais atldntico. Potencia pequefia, semiperiférica
y con una sola frontera terrestre, Portugal vive siempre un equilibrio geopolitico inesta-
ble, entre la presién continental (...) y una alternativa maritima™.

Ahora bien, serfa temerario ver todos los aspectos de la politica exterior de Portugal.
Por ello debo limitar mi andlisis y mi reflexién sélo a algunos campos. Me parece, en este
sentido, que los mds omnicomprensivos de la situacién de Portugal en el contexto inter-
nacional se dan en el campo de las Naciones Unidas, los asuntos de seguridad y defen-
sa, la Unién Europea y, por las particularidades especiales que tiene y por el campo
geogrdfico en el que se hace este andlisis, las relaciones hispano-lusas. Por esa razén me
dirijo sélo a estos aspectos, pero que explican perfectamente su restriccién material.

Fundacié CIDOB, 2000-2001 161



El papel de Portugal en el contexto internacional

PORTUGAL Y LAS NACIONES UNIDAS

Portugal y Espafa entraron simultdneamente en las Naciones Unidas en 1955 y
ello marca, como dice Medeiros Ferreira “el inicio de dos movimientos de sentido con-
trario para los dos estados ibéricos en la sociedad de naciones: en cuanto a Espafia, la
entrada en la ONU le permite su salida del aislamiento internacional, para Portugal,
esa entrada marca el fin de la tolerancia externa respecto a su administracién, sobre
todo, en lo que se refiere a la politica colonial™.

En diciembre de 1961, por tanto ya después de la proclamacién de la Resolucién
1514 (XX) de 14 de diciembre de 1960 que contenfa la declaracidén sobre la concesién
de la independencia a los paises y pueblos coloniales, India invadié y ocupd los terri-
torios portugueses de Goa, Damao y Diu, incorpordndolos a su territorio. La Asamblea
General de las Naciones Unidas no intervinieron dada su posicién en este tema, pero
sobre todo, por la debilidad de Portugal y la fuerza de la India’. Ni siquiera tuvo Portugal
el apoyo de sus aliados.

En los afios sesenta surgen movimientos de liberacién nacional en Angola, Guinea-
Bissau y Mozambique. Guinea-Bissau se autoproclama independiente y es reconocida
por Portugal en 1973.

En 1960 Portugal presenté su candidatura al Consejo de Seguridad como Miembro
No Permanente. Sin embargo, tanto su situacién interna como externa, con la dictadura
de Salazar y con su dimensién colonial ultramarina, hizo de esta candidatura un completo
fracaso que se estrellé en las votaciones celebradas en diciembre en la Asamblea General.

Portugal fue Miembro No Permanente del Consejo de Seguridad en el bienio
1979-1980 como premio a la instauracién de la democracia en el pais y en detrimen-
to de su propio rival, Malta, un pais que, aun siendo mediterrdneo, no es competitivo
con Portugal. Asimismo, también lleg6 a ser Miembro No Permanente del Consejo de
Seguridad en el bienio 1997-1998. En esta ocasién “se trataba obviamente de una opor-
tunidad para consolidar la imagen de un pais plenamente empefiado en contribuir de
modo constructivo al desenvolvimiento de la comunidad internacional, a través de una
participacién global, activa y eficaz™.

El Representante Permanente de Portugal ante las Naciones Unidas, Anténio
Monteiro, ha manifestado que “la candidatura portuguesa al Consejo de Seguridad no
constituyé un mero producto de cualquier laboratorio diplomdtico. Osarfa afirmar que
corresponde a un imperativo nacional: el de mostrar allende las fronteras una nueva
‘imagen de marca’ de Portugal, en cuanto pafs moderno, abierto al exterior y con capa-
cidad y voluntad de asumir responsabilidades propias en la esfera internacional™.

Los rivales de Portugal que fueron candidatos en esta ocasién eran de mayor impor-
tancia, Australia y Suecia y, ademds, formularon su candidatura e hicieron su campa-
fia en comun, cuestién sin precedente en este campo. En esa época Portugal tuvo que

162 Afers Internacionals, 51-52



Pablo Antonio Fernandez Sanchez

lidiar con toros tan bravos como el tema de Irak, de Angola y de Yugoslavia, llegando
a ocupar la presidencia del Comité de Sanciones contra Irak y la Comisién de
Compensaciones para Kuwait.

En 1997, simultdenamente a la candidatura para el Consejo de Seguridad, Portugal
propuso al profesor Freitas do Amaral para ocupar la Presidencia de la Asamblea General
de las Naciones Unidas. Su rival era presentado por Australia y el desafio se encontra-
ba, pues, en el grupo occidental. Sin embargo, Freitas do Amaral fue finalmente el pre-
sidente, al mismo tiempo que Portugal se sentarfa con derecho de voto en el Consejo
de Seguridad.

Por otra parte,Portugal tiene presencia regular en la Comisién de Derechos
Humanos de las Naciones Unidas y presta asistencia electoral en misiones de paz, entre
ellas, en Namibia, Mozambique, Angola, Bosnia o Sdhara Occidental y mantiene posi-
ciones relevantes en el drea del medio ambiente, la droga y la propia informacién en el
campo de actuacién de las Naciones Unidas. Ademds, y de forma voluntaria, subié su
contribucién al sostenimiento de las Naciones Unidas y a la del Programa de las Naciones
Unidas para el Desarrollo. Asi, “Portugal pasé de un pais aislado durante décadas en
el marco de las Naciones Unidas, a un pais que hoy es visto como uno de los estados
mds empefiados en el desarrollo de la capacidad operacional de la Organizacién™".

PORTUGAL Y LA PAZ, LA SEGURIDAD Y LA DEFENSA

Nadie duda de las privilegiadas relaciones entre los Estados Unidos y Portugal,
sobre todo en el campo de la seguridad y la defensa comin®, relaciones ya consolida-
das desde que ambos paises flirtearon durante la Segunda Guerra Mundial. Sin embar-
go, hoy dfa no puede decirse que por parte de Portugal la defensa y la seguridad, asi
como la contribucidn a la paz internacional, se dirijan a una estrategia intrafronteriza.

No hay que olvidar que, como ha dicho Medeiros Ferrera “desde hace mucho, y
evidentemente a partir de la emergencia de la lucha armada en las colonias a principios
de la década de los sesenta, Lisboa estaba prisionera de lo que pasaba en Africa. Puede
decirse, sin miedo a equivocarse, que el régimen dictatorial vivié sus tltimos veinte
afios pendiente de una solucién para los problemas africanos que siempre fue incapaz
de encontrar. De hecho, Lisboa, mds que capital de un imperio colonial, estaba sub-
yugada por éste”. Asi, el propio ministro de Defensa portugués ha reconocido que los
objetivos de la politica de defensa de Portugal no estdn ahora en sus propias fronteras
sino que repercuten en la participacién de Portugal en organizaciones como la OTANY,
la UEO", Naciones Unidas, la OSCE' o la propia Unién Europea”.
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En efecto, el concepto estratégico nacional portugués ha comprendido que el con-
cepto tradicional de soberanfa tiene factores limitativos poco acordes con la realidad
internacional presente. Es verdad que antes de la Segunda Guerra Mundial Portugal
necesitaba la alianza con el Reino Unido porque de esa entente dependia la libre cir-
culacién maritima, de la que dependia a su vez la comunicacién y la defensa del impe-
rio portugués. No olvidemos que al tener estructura de estado multicontinental, cualquier
alteracién de las fuerzas de poder, sobre todo maritimas, afectarfa gravemente a la fun-
cionalidad del Estado™.

Tras el regreso de Portugal a sus fronteras peninsulares y su insercién irrenuncia-
ble al nuevo orden, como otros muchos estados europeos, ha seguido el “camino del
Estado exiguo, por ejemplo sin capacidad financiera, sin moneda y sin defensa, toda
apunta en el sentido de que el europeismo condicione las opciones y las capacidades
de intervenir auténomamente en el resto del mundo™".

Esta realidad hizo que Portugal se entregase resueltamente a los nuevos plantea-
mientos de seguridad y defensa, reconociendo que tenfa que aliarse, segin sus posibi-
lidades, con sus vecinos geograficos e ideoldgicos. En Portugal, por tanto, la defensa y
la seguridad han tenido que adaprarse a los nuevos conceptos. Por ello, la Constitucién
tuvo que revisarse en septiembre de 1997 para permitir la supresion del servicio mili-
tar obligatorio y para poder profesionalizar a las fuerzas armadas, asi como para con-
sagrar las “nuevas misiones” de las fuerzas armadas portuguesas para satisfacer los
compromisos internacionales asumidos por el Estado en el plano militar, participar en
operaciones de paz y misiones humanitarias, en misiones de interés ptiblico y en accio-
nes de cooperacién técnico-militar®.

El programa de defensa nacional portugués de 1995 recoge la prioridades estra-
tégicas: primero la europea y atldntica; la del Africa luséfona después, y la del Centro
y Este de Europa, asi como el Mediterrdneo. Por tanto, prima la dimensién penin-
sular, como no podria ser de otra manera. Por ejemplo, el ministro portugués
de Defensa, para justificar la participacién de Portugal en las fuerzas de la OTAN
en la antigua Yugoslavia, ha dicho: “en cuanto miembro fundador de la OTAN no
podria nuestro pafs [Portugal] sustraerse a sus responsabilidades. Nuestra presen-
cia tiene una dimensién asignada a los recursos de que disponemos, en términos
comparativos y absolutos, y refuerza significativamente la credibilidad externa de
Portugal”. El mismo ministro crefa meses antes de la anterior cita que la partici-
pacién portuguesa en IFOR, las fuerzas aliadas en Bosnia-Hercegovina, era una
cuestién de credibilidad®.

Esa credibilidad externa también se manifiesta en las operaciones de manteni-
miento de la paz en el marco de la ONU, de la Organizacién de Seguridad y Coope-
racién en Europa (OSCE), de la OTAN, de la Unién Europea Occidental (UEO), e
incluso de la UE, en las que viene participando sobre todo desde 1990.
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PORTUGAL Y LA UNION EUROPEA

Como ya he dicho, la apertura de Portugal a la sociedad internacional como resul-
tado de su modernizacién exigfa una primera aproximacién a la integracién regional.
Esto iba a requerir una transformacién radical no sélo de la economia portuguesa sino
también de otros aspectos sociales y, por ello, los agentes y los operadores sociales por-
tugueses se verian compelidos a adaptarse a los nuevos ritmos.

Se iba a producir una alteracién de los poderes tradicionales y se iban a transferir com-
petencias de decisién a érganos internacionales, con lo que de intervencién tiene este tras-
paso de competencias, antes soberanas. No se trataba s6lo de aspectos econémicos o sociales
para los que se podia encontrar un consenso en la propia sociedad portuguesa, sino de aspec-
tos de defensa y seguridad o monetarios que requerfan un consenso politico y unas actitu-
des estratégicas de las élites nacionales y de la entidad politica del Estado en cuanto tal.

Y todo esto no resultd ficil en el Portugal de aquellos afios. La pérdida de com-
petencias soberanas y el nuevo grado de dependencia del exterior, asf como el ritmo
impuesto a las reformas necesarias de adaptacidn, resultaban peligrosas para la cohe-
sién estatal. Se hacfa, pues, necesario contar con ayudas externas. De ahi la imperati-
vidad de los Fondos Estructurales y los Fondos de Cohesién para financiar parte de las
nuevas necesidades, sobre todo en infraestructuras y equipamientos.

El primer paso hacia una politica de europeizacién fue dado en septiembre de 1976
con la entrada de Portugal en el Consejo de Europa. En esa misma fecha se comienza a
sondear diplomdticamente a las distintas cancillerfas europeas para conocer el nivel de
receptividad que tendrfa una eventual solicitud de Portugal a la las Comunidades Europeas.

La respuesta fue bien acogida, por lo que el 28 de marzo de 1977 se presenta la
solicitud de adhesién. Sin embargo, el proceso negociador habria de ser largo y duro:
no se obtuvo una respuesta afirmativa hasta mayo de 1978. Y a partir de ese momen-
to comenzarfa el verdadero calvario de la negociacién de los distintos perfodos transi-
torios y las particularidades del ingreso de Portugal en las Comunidades. El 12 de junio
de 1985, en el escenario del Monasterio de los Jerénimos, en Lisboa, tiene lugar la
firma solemne del Tratado de Adhesién de Portugal a la Comunidad Europea (CE)*.
Fue un dia histérico, sin duda alguna. Se tuvieron en cuenta los problemas portugue-
ses en relacidn a las grandes libertades comunitarias: personas, bienes y capitales, y por
ello se establecieron periodos transitorios largos, as{ como condiciones especiales y
excepciones en materia de seguridad social, de circulacién de trabajadores, de libertad
de establecimiento, de derechos aduaneros, de comercio de materias sensibles, como el
textil, regimenes especificos para la agricultura, etc.

Todo este proceso de adhesién de Portugal a la CE fue largo y tedioso aunque no
tanto como el espafiol. Sin embargo, el mero hecho de que fue superado justifica que
no tenga que ser objeto de comentario.
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La presencia de Portugal en Bruselas le garantiza una posicién digna dentro de sus
posibilidades politicas como Estado pequefio. As{, después de haber participado activamente
en el proceso de reforma de la Comunidad Europea®, a finales de 1999 cuenta con 5 votos
en el Consejo Europeo (Espafia, por ejemplo, tiene 8), con 25 diputados (Espafia, 64), y 1
Comisario (Espafia cuenta con 2); también tiene 3 Directores Generales® (de 54 en total),
8 Directores (de 161), etc. En total, tiene el 2,9% del total de funcionarios de alto nivel.

El Gobierno portugués sabe, y asi lo ha expresado a través de su Secretario de
Estado para Asuntos Europeos, que tiene que “situarse en el primer grupo de paises
que tengan el euro, como el aprovechamiento de una oportunidad histérica para evi-
tar entrar en un nuevo ciclo de situarse en la periferia del centro europeo, en un momen-
to en que emergen factores que muchos interpretan como indicadores de una
disgregacién del tejido integrador, que [les] puede afectar negativamente”. Por ello,
Portugal tuvo profundo empefio en alcanzar las primeras etapas de la Unién Econdémica
y Monetaria Europea, a pesar de la vulnerabilidad de su asimétrica economia”, a pesar
del debate politico ambiguo que se traslucia y de las criticas que se vertian, tanto por
la opinién publica como por la politica®. Hoy la experiencia portuguesa en materia de
desempleo, por ejemplo, contrasta con la espafiola. Mientras la tasa de desempleo en
Portugal en 1997 fue del 6,8% en Espafia fue del 21%.

Ahora bien, tras los acontecimientos de 1989 se han producido cambios tan impor-
tantes en el escenario europeo que han cambiado el panorama de forma radical. La evo-
lucién de la CE puede convertir a Portugal en un pais periférico y desviar los fondos
financieros que ahora recibe para hacerlos llegar al este europeo, donde hay paises dind-
micos que pueden aportar a la Europa comunitaria mds elementos de cohesién que
Portugal. Se ha dicho, como ha recordado el primer ministro portugués, que en un
raciocinio puramente egoista, a Portugal no le interesa la ampliacién de la Europa
comunitaria, pero, como el mismo Guterres nos indica, “el egoismo, a largo plazo, es
normalmente una actitud estipida, aunque a corto plazo pueda parecer una actitud
inteligente”. En este sentido, reconoce que a Portugal le “interesa, e interesa vital-
mente a Europa, en la perspectiva de la competitividad con los grandes bloques eco-
némicos de los Estados Unidos, o liderados por los Estados Unidos y por Japdn, que
en Europa deja un espacio de estabilidad, de paz. Y la ampliacién de la Unién Europea
es un factor decisivo para la consolidacién de la paz, de la estabilidad y la democracia
en la Europa Central y del Este. Por eso, contribuye a nuestra propia seguridad y a
nuestra propia competitividad, en el cuadro global de las relaciones internacionales, la
perspectiva del Gobierno portugués de ser favorable politicamente a la ampliacién™.

Pero, precisamente por todas estas razones, Portugal tiene que tener previsto otras
relaciones en la vertiente atldntica u otros compromisos extracuropeos que se dirijan a
Africa o Asia. Esta es, entre otras, la razén por la que la Comunidad de Paises de Lengua
Portuguesa se institucionalizara en Lisboa en 1996.
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RELACIONES HISPANO-LUSAS

Como sabemos, el concepto estratégico de Portugal y Espafia a lo largo de la his-
toria ha sido si no divergente, si diferente®. Uno de los hitos que marcaron esta dife-
rencia fue en la Primera Guerra Mundial, cuando Portugal decidié participar en la
guerra como parte beligerante mientras Espafia se mantuvo neutral.

Durante la Segunda Guerra Mundial se firmé el “Pacto Ibérico” para forzar la no
intervencién de ninguno de los dos paises en la guerra. Sin embargo, los éxitos de las
campafias africanas de los aliados permitieron cambiar la estrategia portuguesa. Asi, se
produjo lo que se llamé “neutralidad continental”, que implicaba la no beligerancia de
los dos paises ibéricos, pero por imposicién de los aliados para evitar un posible nuevo
teatro de operaciones en la peninsula. Se llamé “neutralidad continental” porque en
octubre de 1943 se concedieron facilidades a los aliados en las Azores, por lo que la neu-
tralidad de Portugal sélo se producia en su regién continental metropolitana. De esta
manera los aliados concentraban sus fuerzas en el Mediterrdneo y en el Norte de Africa.

Ganada la guerra, los aliados premian a Portugal no tanto por su apoyo en las Azores
como por su no beligerancia. Este premio fue el ingreso de Portugal en la OCDE, en 1947,
en la OTAN como miembro fundador en 1949 o en la EFTA en 1960. Recordemos que
en aquellos tiempos Espaifia estaba aislada complemente del escenario internacional, lo que
fue aprovechado por Portugal para reorientar su visién estratégica®.

La relajacién de la presidn sobre Espafia durante los afios cincuenta y, sobre todo,
los acuerdos de Espafia y los Estados Unidos para el establecimiento de bases militares
en territorio espafiol, abocaron a lo inevitable, una vez consolidados los procesos demo-
cratizadores en el interior. Por ello, la entrada de los dos paises en las Comunidades
Europeas vino a suponer un impulso definitivo a las nuevas relaciones hispano-lusas,
y digo nuevas, por cuanto se centran en la confianza y en la cooperacién mds estrecha,
lo que nunca se habia producido, dado que ambos pafses se miraban con recelo.

Es verdad que las nuevas relaciones, financieras, econdmicas y comerciales, sin
olvidar las relaciones culturales y politicas, pueden tener un precio secundario: la ima-
gen de desequilibrio en favor de Espafia. Incluso podria dejar entrever un menoscabo
en la representacién de Portugal en el contexto internacional, dado que Espafia se divi-
sa mds como interlocutor no sélo de la peninsula sino también de la proyeccién de lo
peninsular. Ante la atonfa portuguesa, incluso las relaciones comerciales con los paises
luséfonos de Africa se han incrementado por parte de Espafa.

No hay que olvidar que Portugal necesita de Espafia en sus relaciones fisicas con
Europa, y esto es observado por los lusos con preocupacidn, ya que les sitda en la peri-
feria. La larga frontera de Portugal y Espafia es una realidad que afecta no sélo al plano
de las comunicaciones (terrestres, ferroviarias o aéreas) sino también a cuestiones estra-
tégicas para Portugal como la energia, la electricidad, la capacidad hidrica, las reservas
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estratégicas de gas natural, etc. Tampoco hay que olvidar que Espafa estd privilegiada
en el sistema financiero internacional, lo que le permite un nivel de negocios y tecno-
légico que supera al de Portugal. Por ello las empresas transnacionales establecen sus
sedes en Espafia para hacer su distribucién en todo el territorio ibérico.

Por dltimo, las relaciones de Espafia y Portugal en el dmbito de la seguridad y
defensa estdn enmarcadas en el contexto de las relaciones de estos dos paises con sus
aliados en la OTAN, OSCE, UEO y UE. Pero a nivel bilateral, Espafia y Portugal han
firmado Tratados de Amistad y Cooperacién (11.11.1977), Acuerdo sobre Facilidades
de Sobrevuelo y Aterrizaje de aviones militares entre las fuerzas armadas de Portugal y
Espaifia (14.3.1985), Acuerdo de cooperacién técnica en materia de cartografia militar
(8.4.1993), Acuerdo técnico sobre cooperacién y apoyo mutuo de busqueda y salva-
mento (15.12.1993) y Acuerdo de Defensa Aérea (10.5.1997).

CONCLUSIONES

Tanto Portugal como Espafia, y como tantos otros estados, estdn condicionados,
en el ejercicio del poder politico, por variables limitadoras de su libertad de decisién,
que no controlan y se inscriben en un sistema internacional en el que mds de un ele-
mento se escapa a su capacidad de gestién®.

Ni que fuera por esta razén, Espafia y Portugal deberfan de prestarse mds aten-
cién. Tradicionalmente han estado viviendo juntas, por condena geogrifica, pero divi-
didas mds que por las fronteras, por el desconocimiento. Por ello la nueva realidad del
mundo tiende a favorecer el enriquecimiento de un necesario contacto humano, eco-
némico, social y politico. Puede decirse, como ha reconocido Jestis Cebeiro que la
nueva multilateralidad europea ha favorecido nuestra bilateralidad™.

Es verdad que la desconfianza en la implantacién econémica, sobre todo de
Espafia en Portugal, pero, a veces, también de Portugal en Espafia, nace de las vie-
jas relaciones autdrquicas nacionalistas. Sin embargo, el mundo de hoy no sélo admi-
te, sino que exige un intercambio productivo y financiero que permita una
globalizacién no sélo econdémica, sino social y humana. Para ello se requiere un fuer-
te empuje de las opiniones publicas para que se presionen a sus respectivos gobier-
nos y se convenzan de las bondades de abrir no sélo sus fronteras sino sus
mentalidades para recibir toda la riqueza que suponen los bienes y las ideas de los
que son diferentes.

Octubre 1999
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RESUMEN

En este articulo se analiza algunos aspectos del primer afio de Mohamed VI en el trono de Marruecos.
El nuevo soberano ha sido presentado como la encarnacion del cambio al tiempo que éste ha situado
su reinado bajo el signo de las reformas. Por ello, dicho andlisis se enmarca dentro del debate sobre
la transicion democratica haciendo hincapié, por un lado, en el peso de las inercias heredadas del pasa-
do asi como en las nuevas oportunidades que pueden surgir bajo la presion de las nuevas coyunturas;
y, por otro lado, en el hecho de que el proyecto de democratizacidon no puede restringirse al ambito
politico. Desde esta doble perspectiva se presenta el legado de Hassan Il caracterizado por la centra-
lidad de la institucién monarquica y por la subordinacién de la sociedad politica a ésta. Los limites de
la apertura politica de los Ultimos afios plantean la necesaria renovacion del sistema electoral y de la
sociedad politica asi como la renovacion del Majzen y de sus formulas de gestion neopatrimonial que
han sido eficientes a la hora de controlar la sociedad pero incapaces de promover el desarrollo socio-
econdmico. Asimismo, el nuevo soberano hereda una situacion socioecondmica deteriorada que, con
la no-resolucion del conflicto del Sahara, plantea un alto grado de incertidumbre sobre el alcance del
proceso de cambio. Por ello, el proyecto reformista de Mohamed VI pasa por la consolidacion de unas
sociedades civil y econdmica que actlen de relevos entre el poder politico y la sociedad. Mientras tanto,
en el periodo de transicion actual, la paradoja radica en el hecho de que las demandas de cambio con-
vergen hacia el nuevo monarca, por lo que éste ademas de reinar sigue gobernando.

El acceso de Mohamed VI al trono de Marruecos durante el verano de 1999 es
un acontecimiento tanto interno como externo de primera magnitud. En el plano inter-
no ello se debe a las esperanzas y a la incertidumbre que envuelven el fin de una etapa
con la muerte del rey Hassan II, una personalidad de tal envergadura que los dltimos

*Doctorando del Instituto de Estudios Sociales Avanzados de Andalucia, Consejo Superior de
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38 afios de la historia de Marruecos son presentados a menudo cuasi-confundidos con
la figura del monarca. En el plano externo, la indudable capacidad de Hassan II para
moverse en el entramado de la diplomacia internacional permite al nuevo soberano
poder contar con el apoyo de los Estados Unidos y de la Unién Europea, asi como de
las petromonarquias de la peninsula drabiga.

El legado que recibe Mohamed VI es ambivalente en muchos aspectos, ya que a
los afios sombrios sucedié en los tltimos tiempos una relativa liberalizacién politica, si
bien no se podia esperar que el verdadero cambio fuera posible con Hassan II, como
él mismo reconocia, dejando entrever que con su hijo quizés si pudiera suceder. No
obstante, como manifestaba uno de los lideres islamistas en una entrevista concedida
al diario £/ Pais sacaso ello significaba que despuies de Hassan II todo fuera posible??

El objetivo de este articulo es aportar algunas respuestas provisionales a esta pre-
gunta, a la luz del primer afio en el trono de Mohammed VI. Para ello, es necesario
recordar tanto el peso de las inercias heredadas de la trayectoria histérica de Marruecos
(que siguen estructurando el juego politico), como subrayar que dicha estructura puede
evolucionar bajo la presién de las coyunturas que irdn surgiendo. Asi, presentaremos
el legado de Hassan II para evaluar el alcance de las decisiones y actividades del rey
Mohammed VI. En este sentido, es preciso superar el frenesi de las informaciones que
nos llegan sobre el pafs para intentar captar algunas claves que devuelven la coheren-
cia al primer afio del monarca en el trono.

Para ello, enmarcamos nuestra reflexién dentro de la cuestién de la transicién
democrdtica, de su posibilidad y de su plasmacién en términos de instituciones y prdc-
ticas. Recordemos que en un contexto de hegemonia de los paradigmas liberales se
entiende por transicién el proceso de cambio que lleva a la instauracién de un régimen
acorde con los cdnones de la democracia liberal. Ello significa la implementacién de la
separacién de los poderes dentro de un marco legal constitucional; de la celebracién
periddica de elecciones pluralistas, competitivas y transparentes que permitan una cir-
culacién de las élites politicas en el poder; de la vertebraciéon de dichas élites en parti-
dos politicos cuya funcién radica en la agregacién de los intereses de la sociedad.
Inspirdndonos en la trilogfa propuesta por Linz y Stepan (1996), parece ser que el éxito
de la transicién democrdtica en Marruecos requerirfa ademds la intervencién en el espa-
cio publico de actores colectivos con intereses e identidades hasta ahora escasamente
articulados. Desde esta perspectiva, la formacién de una sociedad econémica y de una
sociedad civil con una vocacidn liberal permitirfa dinamizar a la sociedad politica y
favorecer la posterior consolidacién democrdtica.

La lectura de los discursos del nuevo monarca apuntan en esta direccidn, ya que se
ha comprometido a realizar cuantas reformas sean necesarias para instaurar el Estado de
derecho, la cultura democritica, el liberalismo econdmico y la solidaridad social, pero el
cumplimiento de este compromiso plantea una seria paradoja. En efecto, si bien es un
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compromiso que responde a demandas surgidas, tanto desde dentro como desde fuera de
la sociedad marroqui, y estd apoyado en la firme conviccién del propio monarca de que es
necesario aplicar un programa de profundas reformas politicas y econdémicas, su puesta en
marcha implicard que éste renuncie a parte del inmenso poder politico que ha heredado.

LA NATURALEZA DEL REGIMEN
Y LA SOCIEDAD POLITICA

La situacién politica interna estd marcada por el tema de la naturaleza politica del
régimen marroqui, y si serd capaz o no de consolidarse como una democracia y un Estado
de derecho. En este sentido, es importante tener en cuenta que en Marruecos la conti-
nuidad del Estado se identifica, desde hace varios siglos, con la monarquia y la dinastia
alauf, lo que ha sido confirmado con los actos de proclamacién de Mohamed VI como
rey y muy especialmente con la ceremonia de la baya (declaracién de lealtad y de sumi-
sién de las élites). De ahi que la consolidacién de la democracia en Marruecos parece
que ha de pasar por la continuidad del régimen mondrquico. Sin embargo, aunque exis-
te un amplio consenso en torno a la institucién mondrquica, no existe un consenso simi-
lar sobre la amplitud de los poderes que se le atribuyen al soberano. El reinado de Hassan
IT ha estado marcado por el principio que tanto le gustaba repetir al difunto monarca:
“el rey reina y su pueblo no comprenderfa que no gobernara”. La cuestién que se rea-
bre con Mohamed VI no es, por tanto, si el rey debe reinar, sino si debe gobernar.

El Principe de los Creyentes y la constitucionalizacién de la monarquia

Durante su largo reinado (1961-1999) Hassan II construyé un régimen politico
tutelado por la monarquia, en el que si bien se reconocia un sistema pluralista de par-
tidos, éstos eran relegados a una posicién marginal y subordinada. Esta hegemonia se
basé en tres pilares (Hammoudi, 1997): a) la alianza con las élites rurales (Leveau,
1976); b) el control sobre el aparato tecnocrdtico del Estado y las fuerzas del orden
(ejército y policia), y c) la neutralizacién de las élites urbanas (Waterbury, 1975).

Se produjo asf una especie de retorno a las bases tradicionales del proceso de legiti-
macidn del poder politico en Marruecos, convirtiéndose la institucién mondrquica en el
representante supremo de la nacién y, consecuentemente, monopolizando la funcién de
arbitraje entre los distintos grupos de intereses existentes en la sociedad marroqui. Sin
embargo, dicha supremacta fue cuestionada en repetidas ocasiones, lo que llevé a que las
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fuerzas del orden y, en particular, el ejército cobrasen un protagonismo creciente en la
vida publica. Tras los sucesivos intentos de golpe de Estado que se produjeron a princi-
pios de los afios setenta protagonizados por militares del propio entorno del monarca,
como el general Ufkir, y aprovechando el contexto unanimista creado por la recupera-
cién de la integridad territorial tras la anexidn de la antigua colonia espafiola del Sdhara
occidental en 1975, Hassan II posibilité la participacién, aunque limitada, de los parti-
dos de la oposicién procedentes del movimiento nacionalista. Esta timida oferta de par-
ticipacién no significé un cambio en la naturaleza de las relaciones entre ambas partes
(monarquia y partidos de la oposicién), ya que fue acompafiada de la sacralizacién de la
monarqufa como institucién situada por encima de la Carta constitucional. El proceso
de sacralizacién se fundamentaba en la exégesis de un corpus religioso e histérico que
legitimaba la monopolizacién del poder en manos del monarca califa, jerife y jefe del
Majzen. Asi, se ha hablado de una reinvencién de la tradicién (Tozy, 1999). Desde esta
perspectiva, la participacién de las fuerzas politicas se contemplaba como una concesién
del monarca, fuente de todo poder, que aceptaba consultar (shura) a sus consejeros (minis-
tros o parlamentarios)’. Ello hizo que la década de los ochenta estuviera marcada por una
serie de conflictos politicos en un campo politico desactivado, es decir, en el cual el poder
no estd en juego (Tozy, 1991). Dicha desactivacién no hubiera sido posible sin la ame-
naza y el uso de todo un arsenal de represalias contra los espacios de disidencia. Por lo
que, a finales de los afios ochenta, la imagen de Marruecos quedd ensombrecida por la
cuestién de la situacién de los Derechos Humanos y de las libertades civiles, al tiempo
que la situacién socioeconémica se degradaba. Esta conjuncién de factores condujo a un
punto muerto en visperas de la celebracién de un referéndum sobre el Sdhara Occidental
mientras sus vecinos magrebies parecian apostar por la democratizacién.

Es dentro de este contexto que a principio de los noventa Hassan II buscard impul-
sar la asociacién de la oposicién en el Gobierno. Tras varios fracasos y dos reformas de
la Carta constitucional (1992 y 1996), se dieron las condiciones para que la oposicidn
aceptara la oferta real, y en 1998 el rey nombré primer ministro al socialista A. Youssoutfi,
lider histérico del partido de la oposicién USFP (Unién Socialista de Fuerzas Populares)
que encabezd los resultados de las elecciones legislativas de 1997. Se iniciaba asi el pro-
ceso de cambio consensuado y otorgado que ha recibido el nombre de “alternancia”.

Dicha férmula de cambio ha permitido una cierta circulacién de las élites, que con-
trasta con el bloqueo que afecta a los otros paises magrebies. No obstante, plantea serios
limites, a saber: en primer lugar, la mayoria de escafios que redne el Gobierno en la
Cédmara de Representantes se ve limitada por su marcada heterogeneidad, reflejo a su vez
de la segmentacién de la escena politica, puesto que este Gobierno estd constituido por
siete partidos politicos cuyas sefias de identidad debemos buscar mds en sus distintas tra-
yectorias y las relaciones histéricas de sus lideres con el régimen, que en sus contenidos
ideoldgicos. En segundo lugar, los resultados de las elecciones legislativas reflejan algu-
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nas sombras y ello a pesar de ser las urnas de cristal. Asi, dichos comicios se caracterizan
por un alta tasa de abstencién (42%) y un gran nimero de votos nulos o en blanco (supe-
rior a un millén), que reflejan una desafeccion de la politica e incluso un rechazo de las
reglas actuales del juego politico por gran parte de la poblacidon (Daoud, 1997)%. Ademds,
se han reproducido ciertas précticas fraudulentas y clientelares, ya que si bien permane-
cen algunas dudas sobre el alcance de la no intervencién de la administracién (Lépez
Garcfa, 1998), lo cierto es que demasiados candidatos recurrieron a la compra de votos
desoyendo las directivas del rey’. Dicha desnaturalizacién hace que en la préctica el sis-
tema electoral se asemeje en cierta medida a un sistema censitario velado (Catusse, 2000).
De hecho, las criticas a la labor del Parlamento que formulé Mohamed VI, en su
discurso de inauguracién de la sesién parlamentaria en octubre de 1999, pueden consi-
derarse como el reconocimiento implicito de su escasa legitimidad democrdtica®. A tenor
de ello, la celebracién de elecciones limpias antes de que acabe la actual legislatura se
perfilaria como una prueba de la voluntad democratizadora del nuevo monarca.

La renovacién de la sociedad politica

Desde un punto de vista procesual se podrd hablar de democracia una vez que se
consiga la eleccién de los representantes de la poblacién en los distintos niveles terri-
toriales mediante mecanismos competitivos, capaces de seleccionar de forma pluralis-
ta y transparente los candidatos sobre la base de propuestas politicas programdticas.
Sélo este tipo de elecciones puede otorgar una mayorfa gubernamental legitimada para
llevar a cabo las politicas pablicas que desea la sociedad marroqui. Ello significarfa una
verdadera ruptura con el periodo precedente, que exigirfa la reforma del modo de escru-
tinio vigente y la renovacién de la sociedad politica.

Hasta la fecha, el modo de escrutinio y el control del ministerio de Interior sobre
las elecciones, asi como la cultura politica dominante marcada por el clientelismo y el
populismo, desvirtualizaron la naturaleza democritica de los comicios. Por lo tanto, se
evidencia la necesidad de buscar mecanismos de ingenieria electoral que permitan la
emergencia de una mayorifa parlamentaria coherente alrededor de un solo partido poli-
tico, acompafiado por su alter ego en una oposicién con contenidos ideoldgicos y pro-
gramdticos. La democracia es también una cuestién de confianza entre las partes que
requiere un respaldo legal, un compromiso sobre las reglas del juego que evite la cadu-
cidad de la democracia una vez la pasada fecha electoral y, por lo tanto, que proteja a
las minorfas. De ahi, que una de las tareas de Mohamed VI, que sigue gestionando el
tempo politico, sea promover la reforma de la ley electoral.

No obstante, ello debe de ir acompafiado de una renovacién de la sociedad politi-
ca. Anticipdndonos a los acontecimientos futuros, creemos que la necesaria recomposi-
cién del escenario partidista marroqui podria hacerse en torno a tres o cuatro grandes
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tendencias ideoldgicas capaces de movilizar y reflejar tanto los intereses como las iden-
tidades plurales de la sociedad, a saber: el liberalismo conservador, la socialdemocracia y
el islamismo en sus distintas vertientes. Estas tendencias, ademds de aceptar las reglas del
juego democrdtico, deben incorporar otras reivindicaciones legitimas, como son el pleno
reconocimiento de la cultura y la identidad de las poblaciones bereberes como parte inte-
grante de la identidad nacional marroqui. En este sentido, el mantenimiento de un polo
movilizador en torno a la prioridad del hecho diferenciador linguistico-cultural bereber
bien podria convertirse en el elemento bisagra de futuras coaliciones gubernamentales.

Mds alld de meras especulaciones propias de la prospectiva politica, varios interro-
gantes permanecen abiertos debido a la inercia de los comportamientos politicos here-
dados del periodo anterior. En primer lugar, sen qué medida la sociedad marroqui serd
capaz de proyectar sus demandas en términos de intereses de clases o ideolégicos? En
segundo lugar, sen qué medida los partidos politicos serdn capaces de encontrar for-
mulas de agregacién de estas demandas que superen las formas de movilizacién clien-
telares o populistas, dado que sus modos de funcionamientos internos actuales no lo
permiten atn?’. En tercer lugar, tras la destitucién de Driss Basri, el gran artifice de los
resultados electorales durante la experiencia de democracia hassaniana, ;cémo debe-
mos de evaluar el hecho de que Mohamed VI mantenga bajo su control el ministerio
de Interior? ;Acaso debe de ser percibido como un paso previo que garantice el rumbo
del cambio o por el contrario indica un cierto recelo ante la dosis de incertidumbre
inherente a cualquier proceso electoral realmente libre?

De cualquier forma, lo que si parece claro es que un requisito fundamental para
que en el futuro puedan celebrarse elecciones locales y legislativas realmente libres con-
siste en la “desbasrizacién” de la administracién, de acuerdo con la expresién de Bernabé
Lépez Garcfa.

:Reforma del Majzen o formacién de un nuevo Majzen?

El Majzen es un sistema de gobierno que atraviesa la historia del Estado marro-
qui. Compartiendo los rasgos propios de una sociedad de cortesanos (Elias, 1982), el
Majzen asienta su poder sobre la base de unas redes de clientelismo al tiempo que asi-
mila las técnicas del Estado burocrédtico occidental heredadas del despotismo adminis-
trativo colonial. Asi, al tradicional control discontinuo de los distintos grupos y
notabilidades por el Majzen, el ministerio de Interior superpone su red jerarquizada de
agentes de autoridad territorial y tutela a las distintas administraciones publicas inhi-
biendo su funciones de promocién del desarrollo econédmico y social en aras del statu
quo politico. Ademds de estar a menudo asociado con el desarrollo de las actividades
ilicitas y de corrupcién, la 18gica de la férmula de gobernabilidad del Majzen hace que
las reformas del Estado, como son las de la regionalizacién o la administracién, no

176 Afers Internacionals, 51-52



Thierry Desrues

hayan propiciado una mayor responsabilidad democridtica. En efecto, las concesiones
democrdticas en el dmbito local permiten al pafs enmarcarse en el debate sobre la des-
centralizacién, tan en boga en las democracias occidentales. No obstante, tras las simi-
litudes de la retérica, la construccidn de las regiones evidencia que sus objetivos son
otros, ya que consistirfan mds bien en: a) descargar sobre las instituciones electas la ges-
tién de prerrogativas que el Estado central no puede asumir, pero sin otorgarles los
medios para tal misién; b) fomentar la integracién de nuevas élites al tiempo que se
restringe el horizonte politico de éstas al 4émbito local; y ¢) impulsar el compromiso de
las distintas élites con el desarrollo regional al tiempo que se neutralizan ciertos ele-
mentos centrifugos de la sociedad como son las identidades tribales.

La destitucién del ministro de Interior, Dris Basri, ha sido percibida como una pro-
mesa de futuros cambios en el funcionamiento del Majzen. No obstante, no podemos
obviar que el rey: a) ha destituido a Basri sin haber consultado previamente al primer minis-
tro®; b) ha hecho uso de su poder de nombramiento, ratificando asf la preservacién de los
dominios reservados de palacio’; ¢) ha confiado el puesto de secretario de Estado de Interior
a uno de sus compaiieros del Colegio Real". Todo ello revela que Mohammed VI no renun-
cia a sus prerrogativas, confirmando asf la tesis de la formacién de un nuevo Majzen.

En este sentido, comprobamos que los indicios de cambio afectan a la circulacién
del personal en los cargos pero, jen qué medida serdn suficientes para que se imponga
la nueva concepcidn de la autoridad, esto es, de servicio publico y de movilizacién de
la sociedad civil, a la que apela el monarca en sus discursos?

ESTILO Y METODO: CONTINUIDAD Y RUPTURA

De acuerdo con la historiograffa marroqui, cada nuevo rey debe conquistar su legi-
timidad popular. Asf se entiende la frenética actividad del monarca en el primer afio
de su reinado. Ademds de la ya citada destitucién del ministro de Interior, Driss Basri,
ha emprendido otras iniciativas dotadas de una fuerte carga simbdlica, dirigidas a gene-
rar un nuevo estilo en la relacién con su pueblo. Esta sigue siendo una relacién sin
intermediarios, pero ahora se trata de una vinculacién que aprovecha el contacto direc-
to y la proximidad con las masas y que no descansa tanto en la distancia y la reveren-
cia temerosa hacia el poder caracteristica del perfodo precedente. Parte de las decisiones
y de los actos puiblicos realizados por Mohamed VI suponen, de hecho, un cambio en
el estilo autoritario arraigado durante el reinado de su padre, alentando una moviliza-
cién de las iniciativas procedentes de la sociedad civil que contrasta con la fosilizacién
de los comportamientos de la clase politica.
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La capitalizacién de la popularidad de Mohamed VI

Mohamed VI estd capitalizando su popularidad en términos de legitimidad. Dentro
de dicha dimensién simbélica podemos sefialar el fin de la arbitrariedad con que la
monarquifa habfa tratado a los distintos tipos de oposicidn al régimen. Por ejemplo, el
trato con la regién del Norte y en particular del Rif, y con las distintas familias de la
oposicién politica (por ejemplo, el regreso a Marruecos de la familia del oponente ase-
sinado en 1965 Ben Barka, y de Abraham Serfaty, prisionero politico durante 17 afios
por su postura prosaharaui, o la liberacién del jeque Abdeslam Yasine, principal lider
islamista confinado bajo arresto domiciliario durante afios). La preocupacién del monar-
ca por zanjar definitivamente los afios sombrios del régimen se refleja también en el
nombramiento de una Comisién de Indemnizacién de las Victimas de la Represidn.

El cambio se manifiesta también en el mayor respeto a los derechos de expresién
y de manifestacién. Prueba de ello es la publicacién de varios informes en la prensa
independiente sobre temas que hasta hace poco tiempo eran tabtes (por ¢jemplo, sobre
los presos politicos, o sobre el Sdhara). Ello es ensombrecido, no obstante, por algunos
casos de censura, que indican que algunos de los antiguos reflejos autoritarios siguen
todavia vigentes. Otra prueba de la apertura ha sido la autorizacién de las manifesta-
ciones de Rabat y Casablanca en marzo de 2000 que reunieron, respectivamente, a los
partidarios de dos concepciones enfrentadas sobre el papel que debe desempefiar la
mujer dentro de la sociedad marroqui.

Hemos apuntado como en algunas declaraciones e inciativas reales se observa ya un
estilo y un método que divergen con el pasado y que parecen mds acordes con la época
actual y las nuevas generaciones marroquies. El seguimento de los primeros meses del nuevo
reinado que ha realizado la prensa hace hincapié en los indicios de modernidad, aunque
esto no significa que se haya renunciado a las importantes atribuciones que ostenta el
monarca. Por ello, la concentracién de poderes en la institucién mondrquica convierte al
nuevo rey en el dnico actor con capacidad de imponer el cambio, sin maximizar los ries-
gos de inestabilidad inherentes a cualquier proceso de transicién politica. Asi, es el arbitro
supremo entre los intereses divergentes dentro de la sociedad, pero sobre todo es él quien
fija los limites de lo legitimamente reivindicable. Ello significa, de una parte, que la pri-
mera tarea de Mohamed VT ha de ser la de consolidar su legitimidad popular, ya que goza
de un importante capital de simpatia y, de otra parte, que el talante democritico de la figu-
ra del rey serd un elemento fundamental para marcar el ritmo y el alcance de las reformas.

En definitiva, en el dmbito politico, Mohamed VI ahonda en la linea trazada por
su padre con una diferencia importante: la eliminacién de los obstdculos al cumpli-
miento de sus objetivos de legitimacién de su figura aviva las esperanzas de cambio.
Estos obstdculos se identifican hasta la fecha en términos de personas mds que de ins-
tituciones, lo que refleja tanto el peso de la cultura neopatrimonial como sus limites.
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El fracaso de este tipo de gestién en Marruecos se evidencia con particular preocupa-
cién en la grave situacién econdmica y social que padecen amplias capas de la pobla-
cién. Por ello, ante la inercia de la sociedad politica y los desafios socioecondémicos el
papel de los actores procedentes de la sociedad econdémica y la sociedad civil cobra una
especial relevancia en el proyecto reformador de Mohamed VI.

Desigualdad y promocidén de los actores del cambio social y econémico

La situacién socioecondémica constituye uno de los principales riesgos de regre-
sién para Mohamed VI, algo de lo que el nuevo monarca es consciente a tenor de lo
manifestado en sus distintas intervenciones publicas y de la puesta en marcha en noviem-
bre de 1999 de la segunda campafia de solidaridad nacional. Asimismo, el nuevo monar-
ca ha confirmado su preocupacién por la solidaridad territorial y social, reconociendo
los déficits que padecen las regiones del norte y del este de Marruecos, y renovando el
pacto con el sector agrario mediante una exencidn fiscal hasta el afio 2010 en un con-
texto marcado por la sequfa.

Una situacién como la actual, fuertemente deteriorada, alimenta las frustraciones
de grandes capas de la poblacién y ofrece un amplio caldo de cultivo para los populis-
mos de todo tipo, especialmente para la incégnita islamista. Estos tltimos muestran
una particular preocupacién por la justicia social que se plasma tanto en su discurso,
cuyo punto dlgido fueron las declaraciones del jeque A. Yasin sobre la fortuna del rey",
como en el activismo que desarrolla al lado de las poblaciones desfavorecidas. Con su
compromiso en la lucha contra la exclusién y la pobreza, el rey parece querer situarse
en el terreno ocupado por los islamistas, un terreno abandonado con demasiada fre-
cuencia por la clase politica. Asi, se entiende lo siguiente: la sobriedad con que se han
desarrollado los festejos para la Fiesta del Trono, que contrasta con el despilfarro de
ceremonias anteriores; el papel destacado otorgado a la sociedad civil en los discursos
del monarca, sefialdindola como dmbito complementario al del Estado; y su preocupa-
cién por las funciones de las mezquitas y los ulamas en materia religiosa y educativa,
apostando por un islam tolerante y moderado.

Ademds se puede esperar que el monarca no dudard en asumir las prerrogativas
que le confieren su estatuto de Principe de los Creyentes. Estos elementos pueden ser
percibidos como un desaffo al islamismo, pero también pueden interpretarse como una
forma de satisfacer parte de las reivindicaciones propias del repertorio islamista, lo que
podria ser un preludio a la integracién de las distintas tendencias politicas del islamis-
mo en el juego politico.

Otros retos importantes son los relativos a la mujer y al desempleo juvenil, es decir
a dos colectivos que representan la mayor parte de la poblacién marroqui. De las estads-
ticas se desprende que la mujer urbana tiende a alargar la duracién de sus estudios y a
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incorporarse cada vez mds al mercado de trabajo. Aun asi, queda mucho camino por reco-
rrer, como ha sido reconocido por el rey, para quien no puede haber desarrollo econé-
mico en un pafs donde la mitad de la poblacién (las mujeres) estd en una posicion juridica
subordinada y es victima de importantes carencias (analfabetismo, desempleo, etc.). Por
otra parte, este nuevo comportamiento de las mujeres provoca el retraso de la edad para
el matrimonio y del nacimiento del primer hijo, lo que erosiona el modelo de familia
patriarcal tradicional dejando entrever una ruptura de gran calado (Fargues, 1996). No
es de extrafiar asf que surjan respuestas antagdnicas para gestionar el cambio social que
afecta a la mujer. Asi, las movilizaciones de marzo de 2000 en Rabat y Casablanca han
mostrado que el principal escollo a la aplicacién del “Plan de Accién Nacional para la
Integracién de la Mujer en el Desarrollo” propuesto por el Gobierno en marzo de 1999,
es la reforma del estatuto juridico de la mujer. Tema de primera relevancia que seguird
estando en el centro del debate social y politico en los préximos afios.

Otro elemento que debilita el patriarcalismo, segin Fargues, es que los que deten-
tan el poder, es decir, los hombres mayores, se ven amenazados por los que detentan
el saber, es decir los jévenes urbanos escolarizados. La sociedad marroqui es una socie-
dad de jévenes (el 60% de la poblacién tiene menos de 25 afios), pero unos jévenes en
los que el desempleo se ceba con especial virulencia (oficialmente el 23% de los j6ve-
nes urbanos estdn parados, siendo relativamente importante el indice de paro entre los
titulados superiores), y para los que ni la economfa informal ni la emigracién son ya
una vdlvula de escape.

Junto a ello, el reto de desarrollar el sistema educativo es de la mdxima impor-
tancia en un pafs como Marruecos, donde la mitad de la poblacién es todavia analfa-
beta. En este sentido, las declaraciones e iniciativas del nuevo monarca son
esperanzadoras, ya que el decenio que viene ha sido proclamado el de la educacién y
de la formacién. La voluntad real de llenar de contenido y de aplicar las conclusiones
de la Conferencia Nacional para el Empleo de Marrakech (diciembre de 1998) y de la
Comisién Nacional para la Ensefianza y la Formacidn (septiembre de 1999) sacude la
tradicional ausencia de efectividad de esas reflexiones mds alld de su valor como diag-
néstico. No obstante, si bien las campafas tienen un cierto impacto en términos de
movilizacién y de sensibilizacién, éstas no bastan para hacer un politica pablica porta-
dora de cambios estructurales. Ademds ocurre que, en un contexto de “corsé presu-
puestario”, las inversiones publicas no son privilegiadas, mientras que por el contrario
la aportacién de la sociedad civil crece sobre los escombros del Estado de bienestar. Asi,
la sociedad es apelada a encargarse de las funciones tradicionalmente asumidas por el
Estado con el benepldcito de los organismos financieros internacionales. La cuestion
radica en saber si la sociedad estd preparada para asumir esta concesién.

La sociedad civil estd adn en una fase de emergencia ya que estd constituida por
un tejido asociativo caracterizado por la precariedad financiera, la informalidad debi-
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do a la legislacién restrictiva en materia de libertad de asociaciones, y la escasa profe-
sionalizacién de sus miembros activos. A pesar de ello, las iniciativas se multiplican
notdndose una verdadera dindmica asociativa que abarca 4mbitos tan variados como la
salud, el desarrollo rural, la alfabetizacidn, el medio ambiente, etc. Dentro de la agen-
da del gobierno Yusufi también estd incluida la reforma del marco juridico que regu-
la la vida asociativa. Cabe as{ afirmar que la coyuntura actual es favorable al desarrollo
del tejido asociativo, sobre todo cuando éste intenta suplir las carencias del Estado,
pero la desconfianza sigue dominando atin las relaciones de las clases politica y buro-
crética con el asociacionismo dedicado a la defensa de los Derechos Humanos (politi-
cos, civiles, de la mujer, etc).”

En este sentido, otro de los requisitos para impulsar el proceso de modernizacién
que necesita la sociedad marroqui serfa la formacién de una sociedad econémica capaz
de crear empleo y responder satisfactoriamente a los criterios de competitividad y juri-
dificacién que se imponen al tejido empresarial ante la constitucién de una Zona
Euromediterrdnea de Libre Comercio en el horizonte del 2010. El anuncio por el rey
de la creacidén del Consejo Econdémico y Social (CES) —que contempla la Constitucién
proclamada en 1996— es un paso mds en la racionalizacién de la vida econémica del
pais y en la apertura de vias de didlogo entre el mundo de la empresa y del trabajo. En
realidad se trata de la aceleracién de un proceso de reformas alrededor de la triada for-
mada por mercado, contrato y confianza, ya en marcha desde principio de los afios
noventa”. El principal beneficiario de este proceso parece ser la clase empresarial, cuya
importancia creciente se refleja en el protagonismo que su portavoz, la Confederacién
General de Empresas Marroquies (CGEM), ha adquirido en el espacio publico. Ademds,
dicho beneficio no se restringe a la cuestiones meramente empresariales, ya que se ha
comprobado su participacién en el mundo asociativo asi como su entrada en politica
con ocasién de los comicios de 1997 (Catusse, 1999 y 2000). De acuerdo con los dis-
cursos del mundo empresarial, se dibuja un modelo de empresario “ciudadano”. Asi,
el nuevo empresario no limita su campo de actividad a lo econdmico sino que, respal-
dado por sus competencias privadas, se involucra en los asuntos de la polis. Su com-
promiso con la politica y/o con el tejido asociativo serfa pues la consecuencia légica de
una nueva ética del empresariado. De esta forma el empresario, paradigma del indivi-
dualismo y del interés egoista, contribuye al interés colectivo. Una de las cuestiones
pendientes radica en saber en qué medida este tipo de empresarios se estd convirtien-
do en el modelo dominante mds alld de la adecuacién de su discurso a la retérica de la
monarquia, del Banco Mundial o de la Unién Europea. Podria ser que los empresarios
se hayan convertido en los nuevos defensores del trono, como lo sugiere Catusse, ya
que, sin perder de vista la realidad de los entramados de intereses corporativistas y clien-
telares, la racionalidad instrumental del empresario también se beneficia de su identi-
ficacién con el proyecto de democratizacidn.
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El Sdhara: obstdculo nacionalista e incégnita militar

La cuestién del Shara, cuyo referéndum ha sido de nuevo retrasado, pesa fuertemen-
te en la politica marroqui, en términos no sélo de la integridad territorial o del coste para
el erario publico, sino también de democracia’. Por ahora, el rol del ejército se ha limita-
do a la ocupacién de parte del territorio del Sdhara, pero no se puede olvidar que su poder
constituye para el régimen tanto la principal amenaza para su estabilidad (Leveau, 1998)
(intentos de golpe de Estado en 1971 y 1972) como el dltimo recurso movilizable para
garantizar su perennidad (restablecimiento del orden social en 1965, 1981, 1984 y 1990).
Ademds, el silencio que envuelve esta institucién® contribuye a que se presente como una
gran incégnita en el escenario futuro de Marruecos. De ahi que la bisqueda de una répida
solucién por via pacifica y democrdtica al conflicto del Sdhara sea un tema de la méxima
importancia para el nuevo monarca'®. La realizacién del referéndum es un mandato de la
ONU que pondrd a prueba la credibilidad democrdtica de la monarquia alauf ante una
comunidad internacional —y particularmente ante la Unién Europea— con la que Marruecos
estd especialmente interesado en mantener lazos de integracién. Si bien es cierto que el refe-
réndum puede ser una via de solucidn del problema del Sdhara si los resultados son favo-
rables para Marruecos, también puede ser una fuente de inestabilidad interna si le son
desfavorables. De ahi que el problema del censo se convierta en un tema de suma trascen-
dencia. Como lo argumenta A. Serfaty (1998), el problema de la solucién del conflicto
mediante la celebracién de un referéndum plantea un gran dilema, ya que sélo puede haber
un vencedor y un vencido, no dejando espacio a una tercera via de suma positiva para ambas
partes. En todo caso, el problema radica en saber gestionar los resultados del referéndum
sean cuales fueren. Para ello, Mohamed VI —ya sin la trayectoria despética de su padre—
debe utilizar toda su fuerza de persuasién ante los dirigentes saharauis para ofrecetles su
incorporacion al proyecto de un Marruecos democrdtico y descentralizado politica y admi-
nistrativamente. En este sentido, serfa conveniente ir considerando la posibilidad de una
futura incorporacién pacifica del Sdhara a dicho proyecto —independientemente de cudles
sean los resultados del referéndum— tanto desde un marco institucional marroqui necesa-
riamente renovado'’, como desde el marco de la construccién de la Unién del Magreb Arabe.

Desde este cambio de perspectiva, hay que analizar las decisiones adoptadas por
Mohamed VI en los primeros meses de su reinado. Asf, resultaba coherente con este nuevo
planteamiento la retirada del tema del Shara de las prerrogativas de Driss Basri, que antes
de su destitucién gestionaba directamente con el rey. Las protestas de las poblaciones saha-
rauis en El Aaitin durante el mes de septiembre de 1999 y la posterior represién policial
han evidenciado el fracaso de sus métodos y precipitado su destitucién. También es cohe-
rente con la nueva situacién que el rey haya encargado al primer ministro Yusufi la direc-
cién de una Comisién Real de Seguimiento de los Asuntos del Sdhara y le haya ordenado
la preparacién de las elecciones de parte de los futuros miembros del Consejo Consultivo
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Real para Asuntos del Sdhara. Esta dltima decisién contrasta con las prdcticas de libre
designacién que fueron la norma durante el reinado de Hassan II para establecer la com-
posicién de los distintos Consejos Reales Consultivos que cred'.

El Séhara ha sido durante afios la coartada del régimen para legitimar el unani-
mismo nacional detrds del trono y la represién de las voces discordantes. En el perio-
do de transicién actual, el reconocimiento del derecho a la discrepancia sobre la cuestién
del Sdhara —como factor de integracién nacional— consistirfa una ruptura con el pasa-
do y serfa una prueba de que el cambio estd en marcha en Marruecos.

A MODO DE CONCLUSION

Los ejemplos que ilustran nuestro andlisis reflejan la existencia en Marruecos de
un periodo de transicién, es decir, de evolucion incierta de la regulacién politica de la
articulacién entre las tres sociedades que hemos identificado. La ambivalencia que rodea
a los indicios de cambios se debe al hecho de que éstos no se han plasmado adn en una
politica de cambio en términos de su materializacién en politicas publicas y de insti-
tucionalizacién. En realidad, parece como si todas las demandas de cambio convergie-
sen hacia la figura el rey, que actia como el motor del proceso de transicién.

En el contexto actual la opcién democrdtica cumple una funcién de legitimacién del
rey pero todavia se caracteriza por su sustancial falta de contenido. La paradoja es que el
rey gobierna cuando para muchos actores y observadores su advenimiento habria de coin-
cidir con el de la democracia. También es verdad que en un perfodo de transicién cobra
atn mayor relevancia la gestidon del ritmo de la politica. Ademds, el éxito de esta transi-
cién depende de otros factores, como son la mejora del bienestar social y econémico de
esa gran parte de la poblacién que vive en la escasez. Es en este nivel socioeconémico en
el que la construccién democrdtica requiere la consolidacién de unas sociedades civil y
econdmica que actden como relevos entre una sociedad en transformacién y el poder poli-
tico. Cabe mencionar también que los riesgos de involucién no pueden ser descartados
del todo. Asimismo, si no se resuelven los desequilibrios podrfamos asistir a la reconduc-
cién de férmulas de gobernabilidad propias del Majzen. De esta compleja férmula depen-
de en parte el fin de la incertidumbre que sigue planeando sobre el alcance de los cambios
en marcha. La cuestién queda por lo tanto abierta ya que, si bien la posterior consolida-
cién de la democracia en su versién liberal deberia fundamentarse en una monarquia cons-
titucional menos intervencionista que en el pasado, sen qué medida se puede afirmar que,
durante el perfodo de transicidn, el intervencionismo reformador de un monarca ilustra-
do sigue siendo una condicién necesaria para su logro?
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Notas

10.

Thierry Desrues

LLa responsabilidad del analisis que se presenta aqui sélo incumbe a su autor aunque desea
mencionar el hecho de que se ha beneficiado de conversaciones mantenidas con colegas y
amigos marroquies y espafoles, en particular durante los encuentros organizados por el [ESA-
A/CSIC (noviembre 1999 y junio de 2000) y la Escuela de Traductores de Toledo (julio de 2000).
Tras la revision de una primera version del texto de este articulo, la lectura de la obra de B.
Lopez Garcia (2000) Marruecos en trance, Politica Exterior/Biblioteca Nueva, evidencia la deuda
que tenemos con él. Para quien desee profundizar en el conocimiento de Marruecos le remiti-
mos a dicha obra.

“Todo es posible después de Hassan II”, entrevista con Arsalan Fathala dirigente islamista, E/
Pais, 11 de enero de 1998.

. Asi, la Segunda Camara del Parlamento se denomina Camara de los Consejeros. Su funcion

consiste en contener los posibles atrevimientos reformistas de la Camara de los Representantes.
Cabe mencionar la decision de no participar en los comicios de dos tendencias politicas. De
una parte, el movimiento islamista, al-Adl wa al-lhsan, del Jeque A. Yacin, que estuvo bajo arres-
to domiciliario durante afios y cuyo poder de convocatoria popular es importante. De otra parte,
otras formaciones de la izquierda radical, como el Partido de la Vanguardia Democrética y
Socialista (PADS), cuya audiencia si bien parece ser marginal, juegan, no obstante, un papel
importante dentro del movimiento obrero y de los circulos de la incipiente sociedad civil, en par-
ticular, en la lucha por la defensa de los Derechos Humanos vy las libertades civiles.

Véase El Pais, 13 de noviembre de 1997.

Véase el semanario Maroc-Hebdo, “Le Réve marocain”, 5-11 de noviembre de 1999.

Puede sorprender el recurrente aplazamiento durante afos de la convocatoria de los congre-
sos nacionales de muchos de los partidos politicos marroquies, si no fuera por el hecho de que
el funcionamiento de estos Ultimos deja mucho que desear desde un punto de vista de la par-
ticipacion democratica de las bases.

Si nos atenemos a las escuetas declaraciones que A. Yussufi realizd ante los medios de comu-
nicacion la noche de la destituciéon de Driss Basri, éste mantenia que no procedia extenderse
sobre esta decision real mientras no tuviera mas amplias informaciones procedentes de Rabat
(declaraciones a la cadena de television francesa France 2, el martes 9 de noviembre 1999).
Asi, este ministro fue impuesto por Hassan Il al gobierno Yusufi de la misma forma que los minis-
tros de Defensa, Asuntos Exteriores, Justicia, Habus —bienes religiosos—y de la Secretaria
General del Gobierno. Segun la Constitucion el rey nombra a los ministros, no obstante, la opo-
siciéon entiende que el primer ministro propone las personas para el cargo.

El nombramiento de un hombre de confianza en la persona de Fuad Ali al Himma como secre-
tario de Estado de Interior marca la voluntad de Mohamed VI de no permanecer al margen de
lo que sucede en un ministerio que controla las fuerzas de seguridad y las administraciones
locales. Véase “Los compaferos de colegio del rey”, El Pais, 11 de noviembre/1999.
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. Véase el memorandum, “A qui de droit”, de A. Yacin que reclama la repatriacion de la fortuna

del rey Hassan II.

. Lalucha por la defensa de los Derechos Humanos en Marruecos es reveladora tanto de la capa-

cidad reivindicativa del movimiento asociativo como de la ausencia de institucionalizacion de
los mecanismos propios de un Estado de derecho. Asimismo, ¢en qué medida el regreso de
algunas personalidades tales como A. Serfaty o la familia Ben Barka, que fueron verdaderos
“parias” de la época anterior, debe de considerarse como un acto simbdlico de clemencia real
dirigido hacia la comunidad internacional o, al contrario, como simbolo de la ruptura y del nuevo
rumbo que el movimiento pro-Derechos Humanos espera en Marruecos?.

. Véase, M.Catusse (1998) “De la lutte des classes au dialogue social. La recomposition des rela-

tions professionnelles au Maroc”, Monde Arabe/Maghreb-Machrek, n° 162, pp. 18-38.

. Véase el articulo de B. Lépez Garcia, “Sahara y democracia en Marruecos”, publicado en E/

Pais, 17 de agosto de 1999.

. El'asunto del capitan Mustafa Adib, que denuncié en el periédico Le Monde el comportamien-

to corrupto de ciertos elementos de dicha institucion, evidencia la falta de transparencia de los
asuntos relativos al ejército. Sobre el ejército véase Daguzan, J.F. (1998) Le dernier rempart?
Forces Armées et politique de défense au Maghreb. Paris: Publisud/Fondation Méditerranéenne
D’Etudes Strategiques.

El monarca alauf es, segun la Constitucién y la tradicién marroquies, el defensor de la integri-
dad territorial, y asi lo recoge el pacto de lealtad que se plasma en la baya.

. Sobre las perspectivas de una posible solucion al conflicto del Sahara mediante el proceso de

regionalizacion ligado al de la descentralizacion en Marruecos, véase Lopez Garcia y Hernando
de Larramendi (1997).

Sobre los Consejos Consultivos Reales, y en particular sobre el relativo al Sahara, véase Hernando
de Larramendi (1996), pp. 114-116.
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La salud reproductiva
en el marco de la cooperacion
al desarrollo

*ltziar Lozano

RESUMEN

El propodsito del presente trabajo es revisar el tratamiento que la cooperacion al desarrollo ha dado a
los derechos sexuales y reproductivos, a través de tres aspectos de la situacién que se da en México
como ejemplo ilustrativo: los actores que hoy estan en pugna en torno a los derechos en cuestion (las
agencias donantes internacionales, y especificamente las de Naciones Unidas, el Vaticano e iglesias
nacionales, y el movimiento feminista); las iniciativas que abordan la salud sexual y reproductiva desde
la perspectiva del empoderamiento; y las formas posibles de establecer relaciones de cooperacion
Norte-Sur en una perspectiva realista y viable.

Respecto a las alternativas de apoyo y financiamiento a proyectos de derechos reproductivos, se ana-
lizan las resistencias de los agentes de cooperacion a incorporar la tematica. Se presentan asimismo
elementos de propuesta para la adopcion de una estrategia integral, se mencionan algunos posibles
puntos de entrada asi como los dilemas que se presentan a los organismos receptores de solicitu-
des, y se comentan las posibles estrategias de alianza entre los organismos del Sur y del Norte.

La sexualidad y la reproduccién son dos dmbitos de la vida que han definido cen-
tralmente la identidad de las mujeres a través de la historia. Ambos son sistemas de
poder, muy lejos de lo “natural”, ordenados institucionalmente por el parentesco, el
estado y las formas de organizacién econdmica y cultural. Ambos se asientan en una
historia del cuerpo definida por mandatos y prohibiciones que van configurando la
subjetividad y controlando el lugar social que las mujeres —y los hombres— ocupan.

*Doctora en psicologia clinica. Especialista en temas de subjetividad femenina, derechos sexuales y
reproductivos y ciudadania de las mujeres.
Este trabajo fue presentado en las Jornadas sobre Salud Reproductiva organizadas por la
Organizacion de Salud Publica de Euskadi, en Bilbao, el 28 de noviembre de 1999.
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Nuestras culturas, a través de conceptos tradicionales de la femineidad, determi-
naron que las vivencias de la sexualidad y maternidad femeninas debfan de estar suje-
tas a la prohibicién del conocimiento sobre si mismas, de la autodeterminacién sobre
su dindmica y de la definicién de su propio valor. El desarrollo de los sujetos femeni-
nos pasa (aunque no exclusivamente) por la recuperacién del cuerpo sexual y repro-
ductor, y requiere revertir la prohibicién para lograr la apropiacién de estos tres procesos.
Es este sentido de apropiacién el que estd encerrado en el reclamo de los derechos sexua-
les y reproductivos.

El propésito de este trabajo es lanzar una mirada sobre las formas en que los dere-
chos sexuales y reproductivos han sido abordados en el marco de las relaciones de coo-
peracién al desarrollo, presentando algunas de las dindmicas que hoy estdn en marcha
en México, y los actores en pugna en torno a ellas: el gobierno, la Iglesia y el movi-
miento feminista. Un segundo aspecto del tema se podria plasmar en la pregunta:
sCémo traducir nuestro discurso de los derechos reproductivos en proyectos y pro-
puestas desde la ptica del empoderamiento de las mujeres? Y en tercer lugar, como
establecer la relacién entre contrapartes Norte-Sur, y cdmo hacer viables y realistas las
propuestas?

Desde estos objetivos, he ubicado el trabajo en México, como pais ilustrativo de
algunas de las dindmicas latinoamericanas en este tema.

LA COOPERACION INTERNACIONAL
Y LA SALUD REPRODUCTIVA EN MEXICO:
CONTRADICCIONES E INTERESES EN JUEGO

Como pais con influencia en la regién, hoy se estdn jugando en México al menos
tres proyectos con intereses contrapuestos en torno a la salud reproductiva. Cada uno
de ellos estd conectado con las redes de financiamiento tradicionalmente llamadas de
cooperacién internacional, y tiende lazos a través de todo el pais y el continente. Uno
de los proyectos es el del Vaticano. Un segundo proyecto es el del Gobierno Federal
mexicano, inscrito en la légica demogrdfica y de gobernabilidad que emana de los gran-
des donantes internacionales (bancos y Naciones Unidas). Y un tercer proyecto es el
del movimiento feminista, con cardcter nacional y vinculado al mismo tiempo con los
movimientos de muchos otros paises.
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El proyecto gubernamental mexicano de salud reproductiva
y la cooperacién internacional

En México, como en otros paises de la region, la cooperacién ha sido un factor
central para consolidar las politicas de poblacién en dreas como la investigacidn, la capa-
citacién y la adquisicién de suministros, los servicios directos, la ejecucién de los pro-
gramas piloto y la introduccién de los temas de poblacién y medio ambiente'.

Sin embargo, estas actividades, realizadas al servicio de légicas demogréficas, se
han caracterizado por priorizar métodos impositivos centrados en poblaciones que no
reciben la informacién suficiente para entender lo que se les estd aplicando. Por ello el
consentimiento informado se volvié demanda del movimiento feminista, demanda que
todavia hoy no ha sido satisfecha.

En los afios ochenta se institucionalizan en México los programas en el plano téc-
nico y financiero, y entra en vigor el concepto de Meta, que representa el compromi-
so que el pais establece con el FMI, y que condiciona la ayuda externa a la reduccién
de las tasas de crecimiento de la poblacién a niveles preacordados. La importancia de
la Meta es que funciona a través de estimulos individuales al personal médico y marca
los minimos de cada uno de los diferentes métodos de control a ser aplicados por ellos.
La actitud propiciada por la Meta es la de no proporcionar informacién completa a la
paciente, la no presentacién de las opciones, la ausencia de un enfoque educativo real.
El movimiento feminista mexicano ha peleado contra esa norma de diversas maneras,
pero hasta el presente no ha logrado que sea eliminada.

En este sentido un avance importante fue el Congreso organizado a fines de 19992,
por la Coordinadora Nacional de Mujeres Indigenas para analizar y denunciar las viola-
ciones a los derechos sexuales y reproductivos de que las mujeres indigenas son objeto
como resultado de la guerra en Chiapas y de otros procesos que avanzan en el pafs. Uno
de los programas denunciados fue el Progresa, iniciativa gubernamental orquestada en
1998, que entrega dinero en efectivo a las mujeres por enviar a sus hijas e hijos a la escue-
la. En las zonas indigenas se ha comprobado que el programa condiciona esta ayuda eco-
némica a que la beneficiaria se someta a la ligadura de trompas (salpingoclasia)’.

Todo ello habla del cardcter ambiguo de la cooperacién internacional que pasa
por el Gobierno. Mientras que los medios de planificacién familiar estdin mds avan-
zados en México que en otros paises, y muchas mujeres se han beneficiado de ellos,
otras muchas tienen que estar a la defensiva, en un medio que viola sus derechos des-
pojdndolas de su derecho a optar. Recientemente, los organismos de cooperacién
internacional han adoptado el discurso de la autodeterminacién de la mujer. No obs-
tante, no se han pronunciado de forma publica y definitiva en contra de las viola-
ciones a estos derechos.
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El proyecto del Vaticano

En México, la jerarquia catdlica orquestd su campafia de preparacién para el Jubileo
del afio 2000 a propdsito de la visita a México de Juan Pablo II. Aunque la guerra no
es nueva, la campafia ha adquirido tintes extremados: “Que ningin mexicano se atre-
va a vulnerar el don sagrado de la vida en el vientre materno”, dijo el Papa cuando llegd
al pafs en enero de 1999. Y desde ah{ la estrategia de ataque y agresién.

Esta estrategia no se queda en la campafia en contra del aborto, sino que intenta
combatir la filosoffa y posiciones feministas en todos los niveles. Llama la atencién el
volumen de recursos econémicos volcados en la campafa, que ciertamente la colocan
fuera de los medios nacionales y en el campo de los intereses internacionales.

En respuesta a los timidos avances gubernamentales en la promocién del condén y
de la educacidn sexual en las escuelas, los obispos han orquestado una serie de medidas
para golpear a todos sus oponentes a la vez. Para contrarrestar el efecto de los libros de
texto, los obispos han promovido que la Asociacién de Padres de Familia difunda un folle-
to dirigido a las familias y las escuelas, atacando a “las feministas de género”, argumen-
tando que sus tesis podrfan llevar a la destruccidn del individuo, de la sociedad y de la ética.

Otro instrumento de agresién ha sido las acusaciones publicas repetidas que los
obispos han lanzado hacia 30 grupos feministas, que han trabajado durante afios con
mujeres de todos los niveles socioeconémicos, tildindolos de grupos peligrosos para la
sociedad. En los tiempos que corren en México, esto significa abrir el terreno para que
cualquier persona se sienta libre de agredir a estos grupos de manera impune?.

Por otro lado, en 1998 la presién de los obispos logré detener una propuesta de
normatividad oficial que contenfa una definicién de embarazo que abrifa la puerta a la
posibilidad de interrumpirlo. La misma propuesta inclufa la entrega de las pastillas de
anticoncepcidén de emergencia como parte de los servicios institucionales de salud.

Las recientes elecciones de 1999 colocaron a un partido de derecha al frente del pais,
y antes incluso de que el nuevo presidente accediera a su cargo, grupos de extrema dere-
cha, civiles y gubernamentales, envalentonados por la coyuntura favorable, impulsaron
acciones para revertir cualquier condicién que facilitara el acceso de las mujeres al abor-
to. En concreto, el Congreso del Estado de Guanajuato aprobé una reforma legislativa
dirigida a penalizar a las mujeres que abortaran por causa de violacién. Esta medida logré
revertirse por la reaccién y movilizacién generadas en muchos sectores de la sociedad
mexicana, movidos por el temor de que éste fuera el inicio de una ola regresiva .

El proyecto feminista en torno a los derechos reproductivos

El movimiento feminista mexicano tiene ya veinte afios de experiencia en la defen-
sa de los derechos sexuales y reproductivos y los detenta como una de las mds altas prio-
ridades de sus luchas y acciones. En palabras de Pilar Muriedas, directora de Salud
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Integral para la Mujer (SIPAM, 1999), el movimiento arribard al nuevo siglo con impor-
tantes avances en este campo, expresados en leyes y politicas publicas, y también en
una creciente conciencia de esos derechos. Muriedas habla de la lucha contra el con-
servadurismo, en sus diversas expresiones politicas e ideoldgicas, como una de las bata-
llas centrales a ganar’.

De los multiples caminos que las mujeres estdn utilizando para avanzar en el pro-
ceso, desde la accién de las ONG, quisiera subrayar aqui tres aspectos: los avances de
la investigacién inspirada por el feminismo; las experiencias de trabajo directo con las
mujeres; y las acciones dirigidas a impactar a las instituciones gubernamentales.

Las experiencias incluidas en el apartado siguiente tienen en comun un acerca-
miento a las mujeres y a los hombres como sujetos con derecho a determinar sus pro-
pias formas de vivir su sexualidad y su maternidad, y una bdsqueda por encontrar formas
de propiciar el fortalecimiento de las mujeres en este proceso.

LA SALUD SEXUAL Y REPRODUCTIVA
DESDE LA ACCION DE LAS ONG

La investigacion

Para generar estrategias, es un factor clave conocer la experiencia de las mujeres a
nivel de su subjetividad, de sus resistencias al cambio, de los arreglos internos y pro-
fundos que ellas elaboran en torno al cambio de los esquemas tradicionales. Asimismo,
es necesario conocer las resistencias del sistema social e institucinal al cambio de las
mujeres. Cada vez mds, las mujeres investigadoras en ONG y academias han trabaja-
do en estos campos. Se presentan aqui dos investigaciones como ejemplo.

Una de ellas, realizada por Rivas, Amuchdstegui y Ortiz (1999)¢, se titula “La nego-
ciacién de los derechos reproductivos en México”, y examina el proceso de apropia-
cién de éstos por parte de las mujeres en el espacio familiar, comunitario y publico. Las
mujeres que participan en el estudio provienen de estratos socioecondmicos bajos, viven
en diferentes partes de la republica y participan en grupos de accién y reflexién urba-
nos, sindicales y de la Iglesia. El enfoque se apoya en entrevistas en profundidad.

Los resultados indican que las mujeres se encuentran en un proceso de validacién de
su derecho a tomar decisiones sobre su reproduccidn, y que para realizar esta validacién
se estdn basando en tres elementos: primero, en el respaldo y legitimacién que les ofrece
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el formar parte de un grupo en donde estd permitido intercambiar opiniones sobre las
estrategias y los conflictos generados em el intento de negociar el ¢jercicio de sus dere-
chos en sus familias, parejas y entorno. Segundo, el hecho de que la mayoria son mujeres
que ya criaron hijos, les d4 un sentido de haber cumplido con su deber, y poder ahora
disfrutar de una mayor autodeterminacién. Y tercero, algunos elementos de las campa-
fias oficiales de planificacién y del discurso del personal de salud, les proporcionan un dis-
curso sobre sus derechos, aunque en la prictica éstos no se respeten plenamente.

El estudio profundiza en el concepto de derechos que tienen estas mujeres, que
no se apoya simplemente en el hecho de ser seres humanos, sino en algo que se gana o
que es otorgado por otros a través del sufrimiento, el trabajo, o como retribucién al
mal comportamiento de la pareja. Paralelamente, el sentido de la ciudadania es casi
inexistente. Estos, y muchos otros elementos hallados, hablan de la complejidad que
debe abordarse en un trabajo grupal de esta naturaleza.

Una segunda investigacion ilustrativa se titula “Ser mujer: un riesgo para la salud?”,
y retoma los planteamientos de Marcela Lagarde sobre la construccion del sentido de poder
en las mujeres aplicado a la salud reproductiva. Las autoras construyen un instrumento de
investigacion a partir de las entrevistas a mujeres indigenas de seis etnias mexicanas. Después,
van relacionando las condiciones de enfermedad con la actitud de las mujeres frente a ellas,
desde la actitud de impotencia asumida hasta la apropiacién de los medios para enfrentar
la enfermedad, andlisis del cual derivan un indice de poderio y salud.

La relevancia de estos dos estudios, entre muchos otros que hoy se realizan en
México, es que miran la enfermedad desde la éptica de género como relacién de poder
que marca todos los aspectos de la vida. Desde esta dptica, se estdn creando nuevos dis-
cursos y marcos filoséficos, conceptuales y politicos para acceder al conocimiento, con
medidas cuantitativas afinadas y con un nuevo sentido de la complejidad de las cosas.
Muchos de los aspectos investigados tienen que ver con procesos subjetivos complejos,
con las construcciones simbdlicas de la identidad femenina y masculina, y con las for-
mas de representacién que van regulando las percepciones, comportamientos, senti-
mientos, y transformaciones en la identidad femenina. Son por ello planteamientos de
fondo que permiten acercarse a las mujeres de nuevas maneras.

También permiten investigar cuestiones de estrategia. Por ejemplo, actualmente
en México las mujeres no se acercan a la deteccién temprana del cdncer cérvico-uteri-
no, después de haber sido objeto de varias campafias de difusién, aunque el pafs tiene
los indices mds altos de esta enfermedad en el registro de Naciones Unidas. ;Cuéles
son los temores o las desidentificaciones de las mujeres para este no acercamiento? ;Por
qué no se han apropiado del conocimiento? O bien, ;cémo hacer que la informacién
y conocimiento racional les llegue a nivel emotivo y préctico?

La cooperacidn vasca podria entrar en estos temas de varias formas. Una de ellas,
por ejemplo, seria la de apoyar la elaboracidn de tesis profesionales por parte de muje-
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res vascas en México o en otros paises. De esta manera, tanto el proceso como los resul-
tados servirfan a los dos paises, desmitificando la dificultad para establecer el nexo entre
los dos y aportando bases para acciones y proyectos.

Los proyectos de base: experiencias de trabajo directo con mujeres

Existe una gran carga de evidencia respecto a que la salud sexual y reproductiva se
trabaja de manera mds efectiva cuando estd enmarcada en un conjunto de esfuerzos
que permiten a las mujeres ir desarrollando el sentido de apropiacién en este dmbito
al mismo tiempo que en otros. De esta manera, el discurso de resistencia se integra y
adquiere fuerza. En este sentido, se mencionan aqui algunos ejemplos realizados en
diferentes espacios y tipos de poblacién, que son fruto de algtin tipo de cooperacidn
internacional, y que podrian reproducirse de diferentes formas en otras situaciones.

Programa para mujeres adolescentes: Nicaragua, Costa Rica y Honduras®

Este programa, implementado centralmente por ONG vy financiado por la UE en
tres paises de Centroamérica, propuso como su objetivo central el empoderamiento y
desarrollo del liderazgo de las mujeres jévenes y adolescentes. En este marco, los temas
de identidad, autoestima y salud sexual y reproductiva emergieron como un conjunto
que constituyd una constante de las actividades que se llevaron a cabo: cuestiones labo-
rales, educativas/escolares y otras.

Un ejemplo de esta perspectiva de integralidad estd ilustrado por una ONG cos-
tarricense, llamada PROCAL, que trabajé en diferentes pueblos rurales. El organismo
reunfa por separado al grupo de las madres, padres y maestras y, por otro lado, al grupo
de las adolescentes, elaborando y profundizando sobre las actitudes hacia la sexualidad
de las jévenes, y sobre las alternativas viables para reducir conflictos. En un segundo
momento se promovia la organizacién de otros sectores de la comunidad con el fin de
facilitar su accidén sobre los poderes locales para el desarrollo de servicios, espacios de
discusién, capacitacién, reunidn, etc. La valoracién del proyecto indicé que este enfo-
que multidimensional habifa permitido trabajar con menos conflicto entre las adoles-
centes y las familias, y habfa logrado cambios reales en las comunidades.

Otra ONG, Cefemina, también costarricense, trabajé con mujeres jévenes, con-
vocdndolas a la capacitacién laboral en vinculacidn con un instituto profesional, y en
este contexto se dieron talleres sobre identidad, violencia, sexualidad, proteccién con-
tra embarazos no deseados y definicién de proyecto de vida.

Durante su segunda etapa, los organismos participantes en el proyecto impulsa-
ron la formacién de redes nacionales entre los tres paises, para fomentar el liderazgo y
visibilizar las demandas y protagonismos de las jévenes en torno a estos temas’.
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Del conjunto de esta experiencia se puede decir que generé una masa critica entre
las ONG, que en el contexto de la coordinacién y andlisis del programa se vieron invo-
y
lucradas en la discusién sobre los derechos sexuales y reproductivos, vy sensibilizadas a la
y y
necesidad de su integracion en todos los proyectos y dindmicas. La multidimensionali-
dad que integran estos temas “prohibidos” con otros temas ya legitimados, reduce (no
elimina) la amenaza y el conflicto. El manejo simultdneo, paralelo y coordinado de temas
de salud reproductiva en varios proyectos generaliza la experiencia y no permite que nin-
y g y q
guna institucién sea estereotipada o estigmatizada por el manejo de un tema especifico.
Finalmente, la visibilidad generada por el programa aumenté la legitimidad del tema
g g g
para ser aceptado por el resto de la poblacién y por la opinién publica.

Sexualidad y sida

Una iniciativa interesante fue impulsada en 1997 por SISEX (Sistema Nacional
de Promocién y Capacitacién en Salud Sexual, A.C.) ONG dedicada a los temas de
sexualidad y sida. Este colectivo lanzé una convocatoria muy amplia a otras ONG a
nivel nacional, invitdndolas a reflexionar sobre la necesidad de integrar estos temas en
el marco de sus trabajos, y ofreciendo sus servicios para la facilitacién de los talleres.

Sorpresivamente, se obtuvo una impresionante respuesta, y a partir del segundo
aflo surgié una red de grupos participantes en los talleres. Actualmente la solicitud de
talleres continda y existe un programa de formacién de promotores para dar respues-
ta a la demanda.

Uno de los aspectos especificos de este proyecto es el impulso al condén feme-
nino, como “la doble defensa”, frente al VIH-sida y frente al embarazo. Mientras que
muchas mujeres lo encuentran incémodo, otras lo viven como un instrumento que
les proporciona un sentido real de control sobre la situacién y no les genera proble-
mas secundarios. El proyecto promueve la importacién del condén de manera no ofi-
cial, ya que éste no se produce en México ni lo importa la institucién oficial de salud.
La facilitacién de esta importacién también podria constituir materia de cooperacién
internacional.

El impulso a la masculinidad no agresiva como proyecto

Un proceso que va generando legitimidad es el de los hombres que reflexionan
sobre la construccién de una masculinidad no dominante y agresiva. Varias ONG™
han trabajado en la introduccién de este tema en grupos sélo de hombres o en grupos
mixtos. En estos, se combina la reflexién de mujeres y hombres por separado y después
conjuntamente, hasta alcanzar una profundizacién en la forma en que cada uno de ellos
ve al otro y las implicaciones que estas percepciones tienen para el cambio.
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Uno de los grupos, que ha formado el Laboratorio de Exploracién de la
Masculinidad", incorpora conceptos de salud mental y analiza las manifestaciones de
enfermedad y salud fisica, sexual y reproductiva en el marco de los roles y trabajos tra-
dicionales. Este tipo de reflexién se ha realizado con comunidades cristianas de base,
con hombres golpeadores que acuden a los centros por denuncias de sus esposas, con
promotores que trabajan en organizacién comunitaria. Esta propuesta ha tenido una
recepcién importante en algunas experiencias con madres y padres de familias, a par-
tir del trabajo con los nifios en edad escolar. El Colectivo de Hombres No Violentos
también posee una larga experiencia en este campo (Cervantes,1998)

Los servicios directos de atencidn médica y la salud reproductiva

En zonas donde las instituciones de salud publica no tienen servicios adecuados
de salud reproductiva, frecuentemente las ONG feministas en América Latina han esta-
blecido servicios de atencién médica que buscan no solamente remediar los problemas,
sino también ofrecer un modelo de atencién diferente del que dan las instituciones,
promoviendo la organizacién de las mujeres en torno a la obtencién de los servicios, la
autoproteccién y el empoderamiento en las relaciones personales. En este contexto, la
formacién de promotoras, la formacién y legitimacién de las parteras, la accesibilidad
a los servicios para la atencidn a la salud de las y los adolescentes, son aspectos que ya
se han ido profundizando.

Existen algunas experiencias en las que el Centro de Salud Reproductiva ha logra-
do establecer una interlocucidn real con las instituciones y poderes locales, incidiendo
en sus pricticas y politicas. Un ejemplo de este proceso es el proyecto de Sipam (Salud
Integral para la Mujer), ONG que puso en marcha, con fondos de la cooperacidn inter-
nacional y en coordinacién con el Instituto de Salud oficial, un sistema de unidades
méviles para atender a las colonias populares en el Distrito Federal.

Finalmente, es necesario sefialar la importancia de reforzar las experiencias de las
redes que han permitido al movimiento social de mujeres visibilizar la problemdtica,
generar denuncias y ejercer presiones. Un ejemplo de este proceso es la Red de Salud
mexicana, integrada a partir del trabajo de grupos feministas y de lucha contra el sida
en México, que ha logrado cuestionar y exigir de las instituciones del Estado prdcticas
diferentes en torno a diversas problemdticas. Uno de sus instrumentos, por ejemplo,
ha sido la organizacién anual de un tribunal para denunciar y enjuiciar ptiblicamente
la violacién de los derechos sexuales y reproductivos. La Red ha permitido introducir
propuestas legislativas en torno al sida, ha participado en la elaboracién de la ley ofi-
cial sobre salud reproductiva, y ha redactado informes alternativos para organismos
internacionales que den cuenta de la situacidn real de las mujeres, frente a los informes
oficiales que la encubren.
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Como conclusién de este apartado podrfamos decir que desde el movimiento femi-
nista se ha logrado introducir un nuevo discurso y una amplia gama de iniciativas que
buscan empoderar a las mujeres en el ejercicio de sus derechos sexuales y reproducti-
vos. Promueven la organizacién de servicios o facilitan el acceso de aquéllas a éstos;
buscan las formas de generar en mujeres y hombres el deseo del saber y la necesidad de
establecer el dominio sobre sus cuerpos y sus relaciones personales y sociales; y pro-
mueven la movilizacién con el fin de ganar control sobre los procesos. Muchos de estos
proyectos han sido respaldados por organismos de la cooperacién internacional (ONG
del Norte) que no condicionan ni imponen sus formas sobre las ONG ejecutoras o
sobre las poblaciones.

LAS ALTERNATIVAS DE LA COOPERACION VASCA
EN TORNO A LA SALUD REPRODUCTIVA

Incidir de un pafs a otro en un 4rea de la vida que ha sido silenciada por los tabu-
es y las dindmicas tradicionales de poder entre mujeres y hombres, es una tarea que
merece un cuidadadoso disefio de estrategia. Algunos aspectos tendrian que conside-
rarse de manera particular.

Las resistencias

Existen obtdculos que surgen de la falta de conviccidn o claridad de las propias
ONG del Norte que reciben las solicitudes de financiamiento y canalizan los fondos.
Las ONG europeas frecuentemente consideran esta dimensién de la salud como algo
circunstancial, no de vida o muerte, como son la desnutricién o las enfermedades con-
tagiosas. Esto evidencia la gran ignorancia que existe en este campo, y la necesidad de
ir desarrollando e informando al respecto.

Otro tipo de resistencias emerge de las organizaciones y agencias que piensan que
introducir preocupaciones sobre salud reproductiva es un atentado contra los patrones
culturales de las comunidades y constituyen un arma del imperialismo primermun-
dista. Esto sucede de manera especial en casos de zonas indigenas de América Latina,
o en las culturas fundamentalistas de diversos paises africanos.

Es fundamental que las mujeres feministas impulsen cambios en las percepcio-
nes de las ONG del Norte para combatir ambos tipos de resistencia —el desinterés
resultante de no ver esta problemdtica como ¢je nodal de muchas otras, y la sacrali-
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zacién de la opinién de los lideres masculinos de una comunidad, como si la opinién
de los lideres sintetizara y agotara todas las necesidades de la poblacién y sus expre-
siones culturales. En muchas comunidades indigenas, las mujeres estdn excluidas de
las asambleas comunales, y es responsabilidad de la agencia u ONG donante com-
prender las condiciones de vida de esta parte femenina de la poblacién y no aliarse
ciega o irresponsablemente con la poblacién masculina o o con el grupo de hombres
dirigentes.

Ciertamente, no se trata de que la ONG o el colectivo que transmite fondos, o que
toma iniciativas para ofrecerlos, llegue a una comunidad imponiendo proyectos a cam-
bio de dinero. Pero si podria tratarse de que llegue con informacién, con claridad en torno
a la perspectiva de género, a la democracia y a los procesos comunitarios. Que llegue en
actitud de respeto y que solicite poder escuchar de manera amplia e incluyente a los dife-
rentes grupos que integran una comunidad. De esta manera su cooperacién no contri-
buirfa a abrir mds las brechas entre grupos sociales desiguales, como son hombres y mujeres,
sino a fortalecer a aquellas y aquellos que en esa comunidad no tienen voz ni recursos.

La estrategia integral

Tipicamente en las comunidades donde las necesidades de salud reproductiva son
mayores, es mds complejo para las mujeres acceder a informacién y servicios, porque
las costumbres tradicionales lo dificultan.

En estas comunidades, es necesario desplegar estrategias integrales y de mediano
plazo, en las cuales la salud reproductiva sea parte de otras medidas que se refuerzan y
sostienen entre si. Es necesario que se planifique en varias etapas, que considere cui-
dadosamente quién es el grupo beneficiario y de qué manera se podria facilitar el empo-
deramiento de éste, cdmo legitimar las acciones, superar las resistencias e identificar
los puntos de entrada m4s viables.

Puntos de entrada: experiencias que ya estdn en marcha

Las ONG europeas que deseen iniciar un proceso de cooperacién en este campo,
podrian hacerlo apoyando proyectos que ya contengan algunos aspectos de género y
de salud reproductiva. A través del respaldo a proyectos que ya lograron un reconoci-
miento, como son todos los descritos en el apartado anterior, el organismo europeo
podria conocer el proceso ya avanzado, dialogar con la ONG implementadora y la orga-
nizacién o grupo destinatario sobre las necesidades de éste, plantear interrogantes, y
evaluar los resultados. También permitirfa entender la argumentacién legitimadora del
proyecto ante la comunidad y las reacciones de ésta, para utilizar la experiencia en otros
paises o regiones.
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Conocer el campo de la salud y de las ONG y organizaciones imple-
mentadoras en cada regién

Es frecuente que los organismos europeos reciban proyectos para los que no poseen
un estudio de contexto amplio o un diagndstico de necesidades. Pueden no conocer la legi-
timidad de un grupo solicitante o su capacidad de ejecucién. Tal vez desconocen las expe-
riencias previas realizadas en la zona y su implicacién para el proyecto que se solicita.

El desarrollo de procesos de cooperacién en salud reproductiva se veria fortaleci-
do si fuera precedido de algunas iniciativas de investigacién para la identificacién del
estado de la cuestién en una determinada regién: identificacién de agentes sociales invo-
lucrados; problemas y necesidades definidos; organizaciones del movimiento de muje-
res; y resistencias potenciales a proyectos de este tipo, entre otros aspectos.

Estas investigaciones podrian facilitarse financiando el trabajo de tesis de estu-
diantes o pasantes europeas, que acudan a las regiones de interés y trabajen con estos
objetivos en colaboracién con grupos feministas u ONG e¢jecutoras que tengan expe-
riencia en la region.

Odtra alternativa es solicitar que una ONG local, experta en cuestiones de salud
reproductiva, sea financiada para realizar el estudio de identificacién en el drea priori-
zada por las ONG. De esta forma las ONG tendrian un conocimiento mds amplio y
afinado de las posibilidades de accién, podrian establecer prioridades, y entrar en did-
logo con las y los actores con los cuales haya mds afinidad.

:Quién es el grupo beneficiario y de qué manera se empodera?

Una politica feminista de cooperacién en salud reproductiva tendria en mente el for-
talecimiento —empoderamiento— de los grupos o sectores a quienes apoya. Para lograrlo
es fundamental seleccionar ONG implementadoras y grupos sociales con quienes sea posi-
ble entablar una relacién para poder aduefiarse del conocimiento, la fuerza y la capacidad
de conducir la planificacién de acciones y hacer un seguimiento del proceso.

Como ayuda para mantener este aspecto en mente podriamos recordar los cinco
elementos que Sara Longwe incluye en el proceso de empoderamiento' la existencia
de recursos y servicios (componente de atencién/beneficencia); el acceso a éstos, supe-
rando discriminaciones y dificultades de género; la conscienciacién en torno a las cau-
sas y consecuencias de la problemdtica de la salud reproductiva, incluyendo las relaciones
de poder entre los géneros; la participacién individual y colectiva en decisiones sobre
la propia salud; y, finalmente, el control sobre los procesos que regulan el acceso a la
salud. Esto ultimo incluirfa el acceso a la informacidn, servicios, recursos y alimentos,
relaciones de pareja, dindmicas institucionales, etc. Todo ello implica necesariamente
que los grupos y sectores participantes en un proyecto alcancen la capacidad de auto-
organizarse e iniciar una accién colectiva desde una posicién de sujeto.
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Las solicitudes que las organizaciones sociales envian para el apoyo a la salud no siem-
pre indican si el proyecto se propone respaldar este tipo de empoderamiento del grupo lla-
mado beneficiario. Frecuentemente las organizaciones requieren servicios para sus integrantes
mujeres, o para las poblaciones sobre las que tienen influencia, pero no permiten o fomen-
tan la conscienciacién de mujeres y hombres sobre las causas de la enfermedad, que no estri-
ban solamente en la pobreza o en las carencias materiales. Por ejemplo, existe una profunda
relacién entre la enfermedad en las mujeres y la experiencia de violencia en el contexto de
la maternidad y la sexualidad; entre la salud fisica/emocional y el empoderamiento indivi-
dual en la relacién de pareja y familia. Un acercamiento a la salud desde esta perspectiva
puede amenazar o cuestionar patrones tradicionales de relacién y trato hacia las mujeres.

Es importante por ello valorar el potencial de transformacién que encierra cada pro-
yecto de salud reproductiva para crear condiciones en que las mujeres generen y fortalezcan
su sentido de derecho a la salud y a todas las situaciones que dan soporte a ésta; condicio-
nes que legitimen la idea de que los hombres deben responsabilizarse de su propia sexuali-
dad y vida reproductiva, y que son capaces de hacerlo; condiciones para adquirir destrezas,
fortalecerse individualmente, organizarse, afectar decisiones, y crear fuerza colectiva.

Los aparentes dilemas entre la salud materno-infantil
y la salud reproductiva

En lugares y regiones donde han existido programas de salud materno-infandil y
se han formado promotores, es frecuente que éstos sean hombres y que hayan consti-
tuido organizaciones con presencia y fuerza considerables. También es frecuente que
estas organizaciones se sientan amenazadas por la aparicién de programas de salud repro-
ductiva que, hasta la fecha, se han dirigido m4s hacia la poblacién femenina, y ponen
un acento especial en la participacidn de las mujeres, como pacientes y como agentes.

Existen experiencias que ilustran las dificultades de las ONG especializadas en
salud materno-infantil para aceptar la salud reproductiva. En el caso de las ONG que
trabajaban con ACNUR en Chiapas®, superar las resistencias implicé el despliegue de
varias acciones paralelas: trabajar con los profesionales y promotores de salud para ofre-
cerles una visién integradora a través de talleres y cursos; impulsar diagnésticos parti-
cipativos, conducidos por mujeres y hombres de la comunidad o cercanos a ésta, para
obtener evidencias de la situacidn real de salud-enfermedad de las mujeres y poner en
evidencia la situacién de descuido producido en la salud de las mujeres; vigilar los pro-
gramas para evitar procesos escondidos de sabotaje de las acciones de salud reproduc-
tiva; impulsar coordinaciones entre ambos equipos de salud; sostener un nivel de estatus
comunitario para los hombres promotores de salud, y reducir su defensividad.

En las comunidades, en general, es necesario: sensibilizar, realizar reuniones de
informacién y coordinacién sobre el tema; promover la generacién de un discurso y
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argumentacién aceptables para todos; impulsar cursos de identidad para mujeres y para
hombres (sobre masculinidad, entre otros temas), y promover cursos técnicos sobre
salud reproductiva.

La estrategia de alianzas

Alianzas Norte-Norte. La coordinacién entre ONG europeas interesadas en promo-
ver acciones de cooperacién en el dmbito de la salud reproductiva puede ser una férmula
importante para lograr un impacto mds significativo que el de las actividades fragmenta-
das o los apoyos muy reducidos. Los organismos podrfan coordinarse para reforzar accio-
nes tales como la elaboracién de estudios de contexto, diagndsticos participativos, el envio
de recursos humanos para la capacitacién téenica, la instalacidn de servicios, o el apoyo a
la coordinacién entre grupos comunitarios y ONG para el intercambio de experiencias.

Este tipo de coordinaciones podrian producir avances e impactos interesantes en
las acciones de salud reproductiva, desde una perspectiva de equidad de género, en
regiones donde una sola institucidn carecerfa de la fuerza y recursos para ello.

Las alianzas Norte-Sur, por otra parte, establecidas entre organismos de una y otra
regién, son determinantes para asegurar la sostenibilidad de los trabajos. Ambos requie-
ren fortalecerse y adquirir nuevas capacidades, y el intercambio entre ellos puede ser
complementario y generar nuevas ideas para la cooperacién mutua. Aunque existe
amplia experiencia de relaciones de cooperacién en el nivel de los organismos no guber-
namentales europeos, el tema de la salud reproductiva no se ha promovido entre éstos,
y setfa necesario impulsar intentos mds sistemdticos.

COMO CONCLUSION

A pesar de los avances logrados por las mujeres en el dmbito del ejercicio de sus
derechos reproductivos, falta mucho campo por cubrirse. Existe todavia un profundo
desconocimiento de las necesidades y deseos de las mujeres del sur —a veces también
de las del norte—. En el terreno de la cooperacidn, la coordinacién de las ONG del
norte entre si, y particularmente las mujeres feministas con movimientos sociales y
organismos afines, y el afianzamiento de sus vinculos con las del Sur, es un factor deci-
sivo para continuar transformando mentalidades y desarrollando recursos que las muje-
res —y los hombres— del Sur puedan hacer suyos. Serd un reto del milenio que esta
cooperacién no sea impositiva, que contribuya a la democratizacién de las relaciones
entre mujeres y hombres, y que fomente el ejercicio de sus derechos y de su libertad.

202 Afers Internacionals, 51-52



ltziar Lozano

Referencias bibliograficas

AMUCHASTEGUI, A. (1998) “Saber o no saber sobre sexo: los dilemas de la actividad sexual feme-
nina para jovenes mexicanos”, en Sasz, Y.; Lerner, S. Sexualidades en México. Algunas aproxima-
ciones desde la perspectiva de las ciencias sociales. México D.F.: El Colegio de México.
BARRANCO, B. (1999) Revista Conscience, Nueva York, enero.

CERVANTES, F. (1998) Coriac: Reflexiones de una experiencia de trabajo con hombres que se reco-
nocen violentos. México, DF.: Mimeo.

HERRERA, O., DE KJEIZAR, B., REYES, E. (1998) Salud y géneros: Una experiencia de educacion
popular en salud con hombres y mujeres, México.

GONZALEZ, E. (1995) Conservadurismo y Sexualidad en Meéxico. México, Rayuela Editores, 1994.
LONGWE, S. (1989) La conciencia de género: Elemento ausente en los proyectos de desarrollo del
tercer mundo. Helsinki: FINNIDA.

LOZANO, I. (1999) Género y refugio. México: ACNUR.

MURIEDAS, P. (1999) Avances del movimiento feminista por la salud de las mujeres en México. México,
DF.: Mimeo.

Programa “Muijeres adolescentes”, documento de proyecto. UE, 1996-1998.

Programa “Mujeres adolescentes”, Informe final. UE, Costa Rica, 1998.

RIVAS, M. “La negacién de los derechos reproductivos en México”; en Sasz, Y.; Lerner, S. (1998)
Sexualidades en México. Algunas aproximaciones desde la perspectiva de las ciencias sociales. México
D. F.: El Colegio de México.

SAYAVEDRA, G. (1998) Ser mujer: Un riesgo para la salud? México D. F.: Red de Mujeres.
ROSENBAUM, R. (1998) “El papel de la cooperacion internacional en los programas de salud reproduc-
tiva”, en Memoria de la reunion regional sobre salud reproductiva en América Latina, México: FNUAP

Notas

1. Durante los anos setenta y ochenta, las agencias que en mayor medida apoyaron los progra-
mas de poblacion en el pais fueron la Organizacién Mundial de la Salud, la Organizacién
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La reforma
de las Naciones Unidas

La anticipacion y la prevencion como obijetivos principales

*Alexandra Novosseloff

RESUMEN

Para abordar el actual tema de la reforma de la ONU debemos analizar con honestidad los problemas
existentes. Ante todo es necesario tener en cuenta los profundos cambios ocurridos desde el fin de la
Guerra Fria y ser conscientes de las limitaciones de una organizacion internacional y de la estructura del
sistema de la ONU. Soélo a partir de ese andlisis pueden hacerse propuestas para racionalizar y hacer méas
eficiente el funcionamiento de la ONU. Esta organizacién no sélo necesita una racionalizacién, sino una
vision que le de un propdsito y un significado. Este articulo propone que sus metas principales sean la
anticipacion y la prevencion —debe ser la guardia avanzada y la conciencia del mundo. En este contexto,
la ONU es un instrumento indispensable y valiosisimo en las relaciones internacionales.

Los enormes cambios que han tenido lugar en las relaciones internacionales desde
mediados de los afios ochenta han situado la reforma de las Naciones Unidas en el
centro de la agenda internacional. ;Qué debe hacer para adaptarse al nuevo contex-
to internacional caracterizado por la globalizacién y la fragmentacién? Da la impre-
sién de que esta organizacién no se ha anticipado, ni siquiera ha acompafiado, en su
estructura y métodos de trabajo, a la evolucién del sistema internacional. Parece haber-
se conformado con mantener ¢ implementar la agenda que imperaba durante la Guerra
Fria. El empleo masivo y a veces excesivo de las costosas operaciones de manteni-
miento de la paz, sin una estrategia politica ni medios apropiados, ha intensificado
las criticas al sistema, acusado de dar la misma respuesta a problemas cuya naturale-
za y origenes han cambiado.

* Doctora en Ciencias Politicas y Relaciones Internacionales en la Universidad de Paris ll-Panthéon-Assas
(Centre Thucydide); Chargée de mission, French Ministry of Defense, Directorate for Strategic Affairs
(Articulo traducido del inglés por Ainara Solana Moreno)
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El cincuentenario de la organizacién constituy6 una oportunidad ideal para, en
palabras del antiguo Secretario General, Boutros Boutros-Ghali, efectuar la transicidn
de ”la vieja a la nueva ONU”. Sin embargo, los estados miembro dejaron escapar esta
oportunidad de discutir de manera seria y decidida el tema de la reforma y establecer
una agenda detallada para su implementacién'.

Pero, paraddjicamente, fue después del cincuentenario de la ONU cuando entre
los miembros surgié un nuevo interés por la reforma. En 1996, Estados Unidos tomé
la iniciativa®, apoyado por el G7/G8, seguida de un calendario detallado para la imple-
mentacion de las reformas del entonces recién elegido Secretario General Kofi Annan’.

A finales del 2000, la Cumbre del Milenio (celebrada entre el 6y el 11 de sep-
tiembre de 2000) y la Asamblea del Milenio representaron una segunda oportunidad
para que los estados miembros reflexionasen acerca del porvenir del sistema de las
Naciones Unidas. No sélo estaba en juego el futuro de la ONU, sino también su pro-
pia existencia. La intencidn de estas reuniones era replantear, a un alto nivel, el futu-
ro de la ONU y su adaptacién al mundo que le rodea y a sus nuevas misiones. El objetivo
principal de estos eventos era concienciarse de esa necesidad, ademds de identificar nue-
vos retos y las reformas que estos suponen. En otras palabras, ;cémo puede la organi-
zacién adaptarse a la evolucidn del sistema internacional para “proporcionar al siglo
XXTI una ONU equipada, financiada y estructurada que sirva de forma eficaz a las per-
sonas para las que fue creada”®? Estas preguntas abordan tanto los preparativos para el
siglo XXI, a fin de “controlar mejor lo impredecible™, como los principios, objetivos
y el futuro del sistema de Naciones Unidas en general. No se trata inicamente de una
adaptacién y gestién dia a dia. Es mds bien una cuestién de previsién para tratar de
establecer un sistema realmente acorde con los retos del mafana®.

UNA PRIORIDAD: PREVER PARA ADAPTAR

Una reforma efectiva de las Naciones Unidas requiere un andlisis en profundidad de
su contexto internacional. Es inevitable una reflexién anticipada y un esfuerzo: por tanto,
‘replantearse’ el perfodo de postguerra Fria es la principal prioridad. De hecho, no se ha
organizado ninguna conferencia politica internacional para tratar los cambios que han
tenido lugar entre 1989 y 1992, tal y como se hizo después de la Primera y Segunda Guerra
Mundial. Todo ello a pesar de los profundos cambios generados por la caida del muro de
Berlin y el “Telén de Acero’, el desmembramiento del imperio soviético y la aceleracién
de la globalizacién, que en su conjunto han producido transformaciones tan grandes como
aquellas originadas por las dos guerras mundiales. Estos cambios incluyen:
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- procesos de globalizacién y fragmentacién’;

- la creciente disparidad entre ricos y pobres (tanto entre estados como dentro de
las sociedades)?;

- el aumento de segmentos religiosos, étnicos y culturales;

- cambios relacionados con la naturaleza de los conflictos y la ampliacién de los
conceptos de seguridad y desarrollo’;

- la debilitacién de la idea de soberanfa estatal, la crisis del Estado-nacién;

- el predominio de la 16gica de la fuerza; y

- la revolucién tecnolégica y de la comunicacién a ‘tiempo real’.

Estos son fenémenos clave que deben formar parte del planteamiento y decisio-
nes de la ONU, porque, como apunta el actual Secretario General: “quedarse quieto
mientras el mundo avanza es como deslizarse inttilmente hacia atrds™".

Estos cambios han llevado a una absoluta metamorfosis de todo el sistema inter-
nacional, que es cada vez menos interestatal y cada vez mds transnacional. Su centro
de gravedad se ha trasladado poco a poco de Europa a Asia-Pacifico. Parece que el poder
econdmico y financiero y la capacidad de influir han sustituido a los poderes politico
y de mando. El sistema internacional ya no estd regulado por el equilibrio de poder
porque la influencia y el poder norteamericanos no tienen contrapeso. Segun algunos
observadores, los Estados Unidos ejercen por lo tanto un ‘multilateralismo autorita-
rio’"! o un ‘nuevo unilateralismo’? que les permite gestionar los asuntos mundiales
segun sus intereses, agenda y objetivos propios, y basar su actividad dentro del sistema
internacional en un concepto instrumental de la ONU. Esta politica provoca resenti-
miento en muchos actores que rechazan esta dominacién.

Dado el rdpido aumento de la interdependencia y de los medios de comunicacién,
los problemas mundiales hoy dia son algo compartido que no se puede reducir a una
causa tinica o a una percepcién monolitica. Estos problemas no necesariamente requie-
ren una solucién global; lo importante es encontrar, como dijo Zaki Laidi “un nivel
adecuado de decisién y actuacién”".

Finalmente, el sistema internacional de postguerra Fria se caracteriza por la desa-
paricién de la ‘amenaza’ y de la légica de la adversidad, y por un ‘sistema de referencias
vacio™, ‘la pérdida de sentido’; es un sistema donde las ‘pequefias ideologfas’ (el indi-
vidualismo, el narcisismo, la preocupacién por uno mismo) han reemplazado a las ‘gran-
des ideologfas’ que arrastran consigo un proyecto, esperanzas y alternativas'®. Se podria
decir que, a escala mundial, existe una ‘pérdida de sentido’ y una falta de proyecto fede-
rativo; y que en su lugar, existen numerosos ‘micro sentidos’ que inducen a “la propa-
gacién de un mosaico de ‘cédigos’ y ‘reglas’ (ni aceptados ni unificadores) que no respetard
nadie”. Esta tendencia es resultado de la fragmentacién del mundo, que conduce a una
“creciente atomizacién de la sociedad” y que propicia la “dindmica individual en lugar
de las situaciones colectivas™”. Estos fenémenos que generan mayor complejidad refle-
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jan lo que muchos autores han denominado una ‘crisis de civilizacién’. Esta crisis tiene
tres dimensiones: la crisis del Estado-nacidn, la crisis de la sociedad (que también es la
crisis de la comunicacién y de la comprension) y la crisis del ser humano'®.

La ONU por tanto se enfrenta hoy dia a una serie de problemas que no habian pre-
visto los fundadores de la Carta. Como dice Richard J. Poncio, “las palabras ‘poblacién’,
‘migracién’, ‘hambruna’, ‘pobreza’, y ‘medio ambiente’ no aparecen en la Carta de 1945"”,
y tampoco la palabra ‘desarrollo’, aunque en la Carta ya se menciona la necesidad de ‘pro-
mover el progreso social’® y se crea un Consejo Econdmico y Social. Las preocupaciones
y los problemas han cambiado de forma natural desde 1945 y la ONU debe acompafiar
estos cambios en las tres dreas que trata la Carta (politica, econdmica y social). Como dijo
Ghassan Salamé “a partir de ahora, los diplomdticos, investigadores y estrategas deben
analizar una larga lista de situaciones concretas donde la cuestién no es encontrar la ‘mano
de Mosctt’ o a los ‘agentes de la CIA’ sino comprender el decline de las sociedades, la
desintegracién de los territorios y el fracaso de los estados™'. El desafio para hoy y para
el futuro es “captar la faceta multidimensional de las realidades” y lograr “una com-
prensién de las situaciones complejas™. Para alcanzarlo, se debe tratar de no dividir las
soluciones que se dan a problemas especificos y no restringirlas a una sola drea. Es mds,
un problema no se puede abordar sélo a nivel politico, ya que las esferas politica, social y
econdmica estdn estrechamente interrelacionadas. Al contrario, “para comprender el fené-
meno, deben cuestionarse las causas ademds de la interconexidn entre los distintos acto-
res que son la politica, la guerra, la ley, la economia, la cultura, la moral... y abordar el
todo con un sinico y sencillo enfoque™. Esto es particularmente util a la hora de compren-
der mejor las raices y la naturaleza intraestatal de los conflictos actuales.

La Carta de 1945 no previé el problema de los conflictos intraestatales o infraes-
tatales. Durante 40 afios, estos conflictos se han convertido en confrontaciones Este-
Oeste y en guerras ideoldgicas, cuya resolucién tropieza con el conocido articulo 2(7)
de la Carta que dice “ninguna disposicidn de esta Carta autorizard a las Naciones Unidas
a intervenir en los asuntos que son esencialmente de la jurisdiccidn interna de los
Estados, ni obligard a los Miembros a someter dichos asuntos a procedimientos de arre-
glo conforme a la presente Carta”. El predominio actual de los conflictos intraestata-
les o civiles va acompafiado de formas de violencia difusa —proliferacién de milicias
(que lleva a la privatizacién de la violencia), criminalizacién de la politica, masacre de
civiles, terrorismo, genocidio®— que hacen que todos los esquemas analiticos y las rela-
ciones interestatales resulten confusos. En estos conflictos ‘en descomposicién’, ‘dege-
nerados’ o ‘andrquicos’ ya no hay reglas, sino que se estdn convirtiendo en una violencia
difusa. Aunque la violencia ocurra dentro un pafs ya no concierne solamente a ese pais,
sino que atrae la atencién del mundo entero. Se cuestiona la relacién entre soberanfa
nacional y respeto por los Derechos Humanos. La ‘intervencién humanitaria’ llevada
a cabo por la OTAN en Kosovo aparentemente miné el sacrosanto principio de la sobe-
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ranfa nacional. Sin embargo, los criterios adoptados para la intervencién no se aplican
a cada conlflicto o crisis del mundo y la ‘comunidad internacional’ todavia interviene
demasiado tarde, como en Timor del Este, cuando ya han ocurrido las masacres.

Las reticencias a la hora de intervenir se deben a la estrecha concepcidn estatal de la
soberanfa y al hecho de que su contenido se ha mantenido igual desde el fin de la Segunda
Guerra Mundial, mientras que el concepto en sf ha evolucionado. El concepto se ha alte-
rado porque hoy dia hay numerosos actores (supranacionales, transnacionales o subna-
cionales) y fuerzas (econémicas, comerciales, tecnoldgicas y culturales) que contestan la
soberania estatal. Incluso, los estados se ven cada vez mds amenazados por el creciente
papel de los individuos, que estd llevando a una soberanfa popular. Existe una tendencia
actual hacia la cesién o distensién de las prerrogativas de soberanfa tradicionales de los
estados-nacién a través de las organizaciones regionales (como en Europa) o a través del
creciente cuerpo de leyes, convenciones y tratados internacionales sobre una amplia gama
de temas. Ademds, como resalté Samuel A. Makinda, la idea de soberania ya no sélo hace
referencia a la soberania estatal sino también a la soberanfa popular®, de la misma mane-
ra que la seguridad internacional va mano a mano con la ‘seguridad humana’. De hecho,
ya hace varios afios que el Consejo de Seguridad tiene en cuenta la ampliacién del con-
cepto de seguridad internacional y reconoce que “las fuentes no militares de inestabilidad
en la esfera econdmica, social, humanitaria y ecoldgica se han convertido en amenazas a
la paz y a la seguridad”. Sin embargo, esto todavia no es algo sistemdtico sino que se apli-
ca dfa a dia y todavia estd demasiado condicionado por los intereses contradictorios de
los miembros permanentes del Consejo de Seguridad y de los grupos regionales.

No obstante, “una excesiva flexibilidad, una falta de clasificacién y un enfoque
‘pragmdtico’, caso por caso, puede conducir a una ‘incertidumbre operativa’ y a la no
conformidad”® y por tanto a un alejamiento de los principios en los que se basa la
ONU. Esto nos obliga a cuestionarnos los objetivos iniciales de la Carta: ;pretenden
proteger a los estados o a sus ciudadanos?® Mds importante adn es el hecho de que la
falta de rigurosidad a la hora de realizar estos cambios puede hacer creer a las personas
que la ONU actda de acuerdo con el principio de doble rasero. Por tanto, “a fuerza de
ser demasiado selectivo a la hora de elegir sus misiones, el Consejo de Seguridad se
puede convertir —si no lo es ya— en un 6rgano interestatal que trata asuntos que las
grandes potencias no consideran importantes”. De nuevo, en este caso, las decisiones
del Consejo de Seguridad sélo reflejan la voluntad o falta de voluntad y los intereses o
falta de intereses de sus miembros, en lugar de reflejar aquellos de un érgano de con-
certacién creado para implementar politicas cooperativas para el beneficio comun.

Para el ejercicio eficaz de la soberania popular, a nivel internacional, multilateral o
incluso regional, es necesaria la construccién de una ‘sociedad civil internacional’ mejor
organizada y estructurada que la que existe actualmente. Durante las grandes conferencias
de la ONU (especialmente durante la Cumbre de la Ciudad [Habitat II] en Estambul?’)
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ha surgido un embrién de sociedad civil internacional. En ellas participaron ONG, aso-
ciaciones, el sector privado, representantes de las comunidades locales, comunidades cien-
tificas y expertos. Lo mismo ocurrid en mayo de 2000 con el ‘Foro del Milenio’, que agrupd
a representantes de ONG y otros grupos de la sociedad civil que hicieron propuestas para
la ‘Cumbre del Milenio’ y trataron de crear una estructura organizativa en la cual las per-
sonas del mundo pudieran participar eficazmente en el proceso global de toma de deci-
siones. La conferencia de la Organizacién Mundial del Comercio mantenida en Seattle
también ha mostrado el poder de una posible sociedad civil internacional organizada.

La cuestion es si esta sociedad civil es capaz de evaluar de manera eficaz y cohe-
rente las decisiones y la actuacidn de los estados. Lo tinico que se puede afirmar es que
la participacién de los actores de la sociedad civil en los debates y en el trabajo de la
ONU puede, hasta cierto punto, ayudar a contener el poder de los principales estados
y a reducir las tensiones entre la universalidad y la soberanfa nacional. El problema es
que la integracién de los actores no estatales sigue siendo imperfecta y desigual, y sigue
estando sometida a la buena voluntad de los estados, sobre todo en los érganos impor-
tantes®. Lo que ocurre con las organizaciones no gubernamentales también ocurre con
los pequefios estados. Por ejemplo ;se respetan siempre las disposiciones de los articu-
los 31 y 32 sobre la participacién de los estados no miembros del Consejo de Seguridad
en los debates? Y aunque esta participacidn sea real ;influyen realmente las ideas pro-
puestas por estos estados sobre las ‘predecisiones’, tomadas casi siempre tras puertas
cerradas por los miembros permanentes? En este caso, como en muchos otros, la apli-
cacién rigurosa de los articulos de la Carta ya serfa un paso hacia delante y reducirfa la
actitud instrumental que muestran las grandes potencias hacia la ONU.

Estos cambios internacionales crean tensiones que son dificiles de controlar. También
constituyen desaffos clave a los que hay que hacer frente al inicio del siglo XXI. También
ponen de manifiesto la diversidad de fuerzas y actores implicados en la esfera interna-
cional y las paradojas estructurales que comportan. Existen tensiones entre el nivel trans-
nacional y el nivel interestatal; entre soberanfa e interferencia; entre intereses
contradictorios; entre la lentitud de los estados y la rapidez de los otros actores; entre lo
préctico y las visiones y las esperanzas; entre fuerza y poder por un lado y justicia e igual-
dad por otro; entre universalidad e individualismo o particularismos; y entre interven-
cién, neutralidad e imparcialidad®. Es dentro de este contexto de tensiones y adaptacién
que se cuestiona el papel y la utilidad de las Naciones Unidas. Esta organizacién mun-
dial deberia poder facilitar esta adaptacién ejerciendo su papel de mediador y de regula-
dor y proporcionando un vinculo entre todos los actores del sistema internacional. Deberia
fomentar una ‘mediacidén social’ que “expresara el ‘Nosotros universal’ y disolviera el ‘Yo’
en el dmbito internacional”. Por tanto, la reforma de la organizacién mundial requie-
re tanto una adaptacién estructural que le de una mayor eficiencia y racionalidad como
una adaptacién conceptual que de sentido a un proyecto colectivo.
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UNA REFORMA ESTRUCTURAL

Desde sus comienzos, han predominado tres tendencias de pensamiento: una ten-
dencia reformista que desea una ‘revitalizacién’ o una ‘racionalizacién’ de la organizacién
dentro del marco de la Carta; una tendencia mds hostil que desea que la ONU se reduzca
a minimos (tendencia que hoy dia representa el sector antiONU del partido Republicano
norteamericano, y en particular el Presidente de la Comisidn de Relaciones Exteriores del
Senado, el Senador Jesse Helms*); una tendencia radical que pide la sustitucidn de la actual
ONU por una ‘Organizacién de Tercera Generacién’ (argumento apoyado por Maurice
Bertrand)*. Estas tendencias tienen diversos impactos, pero todas ellas se plantean el pro-
blema de la adaptacién de la organizacién a los nuevos retos globales y al contexto inter-
nacional de principios del siglo XXI. ;Cémo debe transformarse la ONU para no parecer
una organizacién del pasado y para ser acorde con las aspiraciones de la poblacién y con
su margen de actuacién? La respuesta a estas preguntas debe basarse en los conocimientos
y en una vision realista de la naturaleza y de los logros del sistema de las Naciones Unidas.

A las personas criticas que opinan que la ONU es inttil hay que recordarles que
la organizacién ha obtenido grandes logros. Basta mencionar su actuacién a favor de
la ampliacién del derecho internacional, de la deslegitimacién de la guerra entre esta-
dos, de unas mejores relaciones interestatales mediante la diplomacia multilateral y sus
logros en materia de derechos de los mds pobres y Derechos Humanos en general (en
su sentido mds amplio: la promocién de los derechos de los nifios, de las mujeres, de
las minorfas de los indigenas y de los refugiados). Es evidente que esta organizacién no
puede ser responsable de la indecisién de sus estados miembro, ni de su falta de volun-
tad politica y de sus errores.

Recordemos también que la ONU no es un actor independiente o auténomo en
relaciones internacionales como los estados: la supranacionalidad que se otorga a si
misma, o que se le otorga, es en realidad sdlo tedrica. Las Naciones Unidas no son un
gobierno mundial, sino un sistema de cooperacién entre estados. Es una organizacién
intergubernamental cuyo poder de decisién estd en manos de los estados miembros y
sobre todo en manos de los mds poderosos. Por consiguiente, la ONU no tiene recur-
sos financieros propios, sino un presupuesto formado por las contribuciones de sus
miembros, y el cabeza de la organizacién, el Secretario General, lo nomina el Consejo
de Seguridad y luego lo nombra la Asamblea General. Ghassan Salamé resume de mane-
ra clara y exacta la situacién: “la ONU es la hija de los estados, pero una hija no que-
rida. Aunque se le han dado los instrumentos para actuar, se considera que no merece
utilizarlos. Se le encomienda mantener la paz pero debe actuar bajo estricta observa-
cién de la ‘competencia nacional’ de sus miembros. Se le acusa de ser pasiva, ineficaz
o contraproducente pero se le niegan los medios econémicos para realizar su misién.
Peor todavia: las grandes potencias la consideran universal pero le prohiben meterse en
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los problemas que les conciernen de cerca y que amenazan a la seguridad internacio-
nal. Es por eso que las criticas hacia la ONU no suenan convincentes...: mds que una
declaracidn objetiva son una acusacién de un organismo que no quiere —o no puede—
acometer el objetivo principal que le han asignado los poderosos, es decir, “encubrir
las dudas, las contradicciones o simplemente la cobardia de los gobiernos”.”

Es necesario distinguir entre la naturaleza de esta organizacién y sus funciones.
Las funciones de la organizacién a veces la hacen parecer algo més que la simple suma
de sus componentes nacionales y desempefiar un papel ‘semi auténomo’. Esto depen-
de del 4rea en la que actie y de los intereses que amenace. Los estados le afiaden fun-
ciones de vez en cuando: un instrumento de politica exterior, un foro de negociacién,
un chivo expiatorio, un érgano de legitimacién. Pero, en cualquier caso, la organiza-
cién tiene una independencia relativa y limitada por la soberanfa de los estados y por
los intereses nacionales. Las decisiones, actuaciones o inercia de la organizacién son el
resultado de las luchas de poder y los conflictos de intereses que tienen lugar en el sis-
tema internacional y que se reproducen en el seno de esta organizacién. Esto explica
en parte la lentitud del proceso de reforma, que debe tener en cuenta la opinidn, inte-
reses y propuestas de todos los estados miembro (189) y de los grupos regionales®.

Hoy dfa prevalece la tendencia reformista, debido a que lo radical de las otras dos
tendencias implicarfa transformaciones demasiado importantes. Existirfa en teorfa una
cuarta tendencia apoyada por algunas ONG: la que apoya la supranacionalidad efectiva
de las Naciones Unidas Pero los estados todavia no estdn preparados para tolerar la exis-
tencia de un verdadero actor supranacional que limitara de modo mds abierto y eficaz su
poder y libertad de decisién. Una dindmica de cambios no implica necesariamente un
proceso revolucionario, sino que puede darse un proceso de evolucién y adaptacién®. Por
consiguiente, ante la cuestién de la adaptacién de la ONU a su entorno, los miembros
han mostrado claramente una voluntad de racionalizar la organizacién, de renovarla sin
cambiar sus fundamentos. Por tanto, sin ser capaces de llegar a un consenso real sobre el
futuro de la ONU y sobre cémo entender el papel de una organizacién internacional, en
estos cuatro afios, los estados han establecido una serie de prioridades que deberfan ins-
pirar el proceso de reformas. Este proceso deberfa consistir principalmente en la ‘limpie-
za’ del sistema, basada en identificar sus ventajas comparativas, establecer una mejor
coordinacién entre las agencias y encontrar la voluntad de hacerlo mejor con menos. En
la “Cumbre del Milenio”, los cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad han
identificado las siguientes “dreas prioritarias™: reforzar el liderazgo de la ONU en mate-
ria de paz y seguridad; reforzar el mantenimiento de la paz; revitalizar la gestién; com-
pletar los recursos humanos; reafirmar el compromiso financiero®.

Segtin los miembros del G7/G8, para ser mds eficiente, la ONU debe “aclarar su papel
y sus ventajas comparativas. Debe aumentar la eficacia de la Secretaria y del marco opera-
tivo, hacerlos mds coherentes y asegurar una coordinacidn genuina a todos los niveles™!.
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También esperaban que la ONU se centrara mds en sus actividades de desarrollo. Ahora
se dan cuenta de que la ONU no puede abandonar sus actividades de mantenimiento de
la paz. El informe Brahimi esboza estas orientaciones y a la vez insta a que se hagan refor-
mas en este campo™. Tras los fracasos de la ONU en Somalia, Bosnia y Rwanda (fracasos
que se debieron principalmente a la falta de voluntad y estrategia politica de los grandes
miembros de la ONU), los estados ya no se fiaban de la ONU y preferfan actuar a través
de coaliciones multilaterales u organizaciones regionales. Entre el 1995 y el 2000, la ONU
se ha convertido en una organizacién que mantiene el orden, en lugar de mantener la paz,
y las ‘operaciones de mantenimiento de la paz’ son en realidad misiones policiales o admi-
nistrativas que reconstruyen las estructuras administrativas de un Estado. Hoy dfa, con las
deficiencias del mantenimiento de la paz de la ONU en Sierra Leona y en el Congo, los
estados parecen dispuestos a racionalizar las actividades de mantenimiento de la paz y a
reestructurar el Departamento de Operaciones de Mantenimiento de la Paz. Son necesa-
rias sobre todo reformas en materia de planificacién, despliegue rdpido, reglas de comba-
te, equipamiento de las tropas y andlisis de la situacidn sobre el terreno. En estos campos,
la implementacién de la mayoria de las recomendaciones del informe Brahimi mejoraria
la gestién de las operaciones de mantenimiento de la paz desde la Sede. Sin embargo, los
estados deberfan ir mds lejos y adaptar el mantenimiento de la paz a las nuevas caracterfs-
ticas de los conflictos. Se deberfa pensar més acerca del uso de la fuerza, de la coercién y
del peace enforcement: todos estos temas estdn en juego en las actuales operaciones de paz.

Con el fin de racionalizar la actuacién del sistema de Naciones Unidas, los miem-
bros desean una mayor coordinacién entre los diversos componentes del sistema de la
ONU, reforzar la cooperacién y “una mayor coherencia en sus politicas (...) a fin de seguir
un camino coordinado hacia los temas de paz y desarrollo™”. En momentos de crisis finan-
ciera y restricciones presupuestarias, los estados quieren que la ONU lo haga mejor con
menos. Esto significa hacer retoques, solucionar el hecho de que coincidan o se dupli-
quen las competencias, eliminar o ‘fusionar’ algunos fondos o programas que son redun-
dantes entre sf o con las agencias especializadas®. Aquf parece que se reconoce el rol y las
competencias de las agencias especializadas. Sin duda, es indispensable que las distintas
agencias especializadas del sistema recuperen toda su autoridad frente a los fondos y pro-
gramas que casi siempre invaden sus competencias, lo que conduce a una hipertrofia arti-
ficial de todo el sistema de Naciones Unidas. No obstante, desde la cumbre del G8 en
Denver, el papel de las agencias especializadas se cuestiona mds o menos tras la exigencia
de “un examen urgente y en profundidad de los fondos y programas de la ONU, ademis
de un examen global del sistema y del papel y mandato de las agencias y comisiones espe-
cializadas”. El Secretario General respondid a estas exigencias en julio de 1997 recomen-
dando la creacién de una ‘Comisién Especial’ con ese propésito. Todavia estd pendiente
la creacién de esta Comisién. De cualquier modo, los estados no especificaron qué direc-
cién debia tomar esta ‘revisién’: ;una recentralizacidn del sistema bajo el auspicio del
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PNUD vy las instituciones de Bretton Woods, o una divisién del trabajo y una verdadera
redistribucién de las tareas?®. Pero para ser realmente eficaz y completa, la reforma tam-
bién deberfa implicar a las instituciones de Bretton Woods, que deberfan centrar su tra-
bajo en los aspectos financieros de la ayuda al desarrollo y dejar de interferir en las principales
dreas de las instituciones especializadas del sistema de Naciones Unidas.

Un mecanismo de cooperacién verdadero y eficaz deberfa armonizar las actividades
de todos los componentes del sistema de la ONU para que estas instituciones no adopten
politicas o programas contradictorios como ha ocurrido en el pasado®. Esto implicarfa un
cambio radical de las estructuras del sistema e innovaciones en las relaciones entre las dis-
tintas agencias. Esto es especialmente cierto si, como dice James Paul, tenemos en cuenta
que los inconvenientes del sistema de la ONU son el resultado de “un profundo desacuerdo
politico entre los miembros y entre otras fuerzas antagénicas™. Sin embargo, este tipo de
coordinacidn solo es posible si existe una coordinacién a nivel estatal, ya que la ‘microco-
ordinacién’ no puede resultar efectiva sin una coordinacién a grande escala y sin un con-
senso sobre los objetivos a alcanzar. En el proceso de toma de decisiones, la coordinacién
debe hacerse a tres niveles diferentes: entre estados, entre estados y las instituciones del sis-
tema y, dentro de los estados, entre sus distinto érganos gubernamentales.

Finalmente, se hace especial énfasis en la reforma financiera®: cémo modificar las
contribuciones de los estados y cémo reducir el presupuesto de la ONU. Sobre todo
los Estados Unidos quieren obtener, durante la quincuagésima quinta sesién de la
Asamblea General de la ONU, una reduccién de su contribucién al presupuesto para
el mantenimiento de la paz de un 31% a un 25% y de su contribucién al presupuesto
general de un 25% a un 22% (y si es posible a un 20%). Ya se han hecho grandes recor-
tes en la mayoria de las agencias, fondos y programas del sistema de Naciones Unidas
(sobre todo en la UNCTAD y en la ONUDI). Desde 1995, el presupuesto de la ONU
se recorta regularmente. Los Estados Unidos se oponen a cualquier incremento del pre-
supuesto de la organizacién. Esta politica es contradictoria al hecho de que a veces la
implementacién de las reformas requiere financiacién.

El impago de las contribuciones es un problema completamente politico y no finan-
ciero. Comparado con el presupuesto de una gran potencia, el presupuesto de la ONU
(1.300 millones de délares para el presupuesto ordinario y 3.000 millones de délares para
el presupuesto de mantenimientos de la paz) es extremadamente bajo. El presupuesto para
el mantenimiento de la paz representa el 1,1% del presupuesto militar de Estados Unidos,
lo que equivale a dos dias de operacién “Tormenta del desierto”. El presupuesto ordina-
rio de la ONU representa aproximadamente un 4% del presupuesto anual de una ciudad
como Nueva York®. La actual contribucién de los Estados Unidos al presupuesto ordi-
nario le cuesta a cada americano 1,2 délares al afio y el de mantenimiento de la paz unos
7. Sin embargo, quizd sean mds significativos los 5.000 millones de délares que emplea
el sistema de la ONU en el campo econémico y social, que equivale a un gasto de 88 cen-
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tavos por cada habitante del planeta; aunque a la vez los estados se gastan 767.000 millo-
nes de délares por afio en material militar lo que equivale a 134 délares por habitante® .
Esto es mucho mds, segin Wally N'Dow, el Secretario General de la Cumbre de la Ciudad
en Estambul, de lo que se necesita (menos de 100 délares por persona) para “dar un techo,
agua limpia y servicios sanitarios a cada hombre, mujer y nifio del planeta™!.

Sin duda estas microreformas son muy utiles, porque permitirfan que el enormemente
descentralizado sistema de la ONU se convirtiera en un sistema mds ‘compacto’ y més
racional con unas lineas de autoridad mds nitidas. También conseguirfan un mayor equi-
librio entre los componentes del sistema. Pero aqui, como en cualquier otro sitio, los esta-
dos todavia tienen que demostrar su determinacién y voluntad de implementar estas
propuestas que requieren un cambio de comportamiento y que ponen en cuestién algu-
nos intereses. Los diversos grupos de trabajo todavia no han llegado a un acuerdo sobre
propuestas concretas y sobre un calendario y unas medidas exactas. Sin embargo, aunque
se justifiquen estas propuestas, no pueden constituir un verdadero proyecto de futuro y no
son suficientes. Las reformas eventuales u organizativas nunca podrdn sustituir a las refor-
mas en profundidad que combinan visidn y proyecto o estrategia a largo plazo, a fin de
restablecer la credibilidad de las acciones y decisiones de la ONU. No sélo debemos pre-
guntarnos el ‘cémo’ sino también ‘qué hacer’ y ‘cudles deberfan ser las misiones de la ONU’.

HACIA UNA REFORMA CONCEPTUAL

Parece que, cada vez mds, para ser eficaz y crefble, la ONU debe centrarse en lo que
hace mejor y en lo que realmente puede hacer. Esto significa que deberfa aprovechar al
méximo el intersticio que dejan sus miembros. Realmente es “en los intersticios del inte-
restado, dominado, como siempre, por las desigualdades y las rivalidades, donde amanecen
timidamente los elementos de una conciencia, competencia y solidaridad universal, o al
menos universalista”2. Ahora, la ONU debe recuperar una accién, un mérodo de funcio-
namiento y un liderazgo coherentes y coordinados, cuyo denominador comun sea la pre-
visién y la prevencién. Estos dos objetivos no tienen por qué obligar a la ONU a abandonar
sus actividades de mantenimiento de la paz, al contrario, deberfan reforzarlas®. Aqui pro-
ponemos tres posibilidades de reforma de Naciones Unidas para que la organizacién acom-
paiie las evoluciones internacionales; para que actde en lugar de reaccionar. Una accién
reforzada con el objetivo de explotar las ventajas comparativas del sistema de Naciones
Unidas, una gestién renovada centrada en una ética de trabajo que conduzca a la realiza-
cién de un proyecto colectivo y un liderazgo fuerte que beneficie a la comunidad interna-
cional: estas son las orientaciones de reforma modestamente propuestas aqui.
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Una actuacidon reforzada

La actuacién de la ONU deberia estar gobernada por el siguiente tripode: desa-
rrollo sostenible / prevencién / cultura de paz. Este tripode deberia integrarse en una
amplia concepcidn de la seguridad internacional y en una visién a largo plazo. Como
dijo Boutros Boutros-Ghali, la ONU debe desarrollar “una accién preventiva para con-
trolar mejor el presente y una accién con perspectiva para enfrentarse mejor al futuro™.

El desarrollo es la base mds segura para la paz: también es “la tarea mds importante a
la que se enfrenta la humanidad hoy en dia””. El desarrollo sostenible es “el desarrollo que
satisface las necesidades del presente sin comprometer la capacidad de las generaciones
futuras para satisfacer sus propias necesidades™. Este desarrollo debe centrarse ante todo
en el ser humano. También debe respetar el medio ambiente y reconocerse como un dere-
cho humano fundamental. Por lo tanto debe garantizarse a través de una comprensién
intelectual mds amplia, un compromiso moral mds profundo y unas medidas politicas mds
eficaces. Los gobiernos de los paises mds ricos estén descubriendo que las medidas econé-
micas no son la solucién” y que deben hacerse algunos esfuerzos por los paises mds pobres
y por las regiones y clases sociales mds pobres dentro de los paises.

La Cumbre del G8 en Colonia expresé una voluntad de “profundizar un partenaria-
do para el desarrollo” entre los paises en desarrollo, los paises desarrollados y las institucio-
nes multilaterales. Un partenariado cuyo objetivo fuera el desarrollo sostenible y la erradicacién
de la pobreza, y que estuviera basado en el espiritu de la solidaridad porque “la paz en casa
... requiere paz en el extranjero y cooperacién entre las naciones™®. Sin embargo, todavia
queda mucho para que la ayuda oficial al desarrollo de los paises industrializados alcance a
ser el 0,7% de su PNB”; y la ayuda oficial al desarrollo no puede reemplazarse dnicamen-
te por inversion privada, ya que es demasiado selectiva e implica demasiadas exigencias.

Ademds, el desarrollo no sélo significa mayor competitividad econémica y tecno-
légica sino también, y sobre todo, un mayor bienestar para la poblacién, como por
ejemplo, mejores condiciones de vida, educacién, condiciones sanitarias y mayor res-
peto por el medio ambiente. Por lo tanto, el sistema de Naciones Unidas debe imple-
mentar una estrategia de desarrollo coherente para lograr mayor coordinacién entre las
agencias —para ello, el Consejo Econémico y Social deberia revitalizarse para conver-
tirse en un Consejo de Seguridad Econémica que trabajara todos los temas de desa-
rrollo y facilitara la cooperacién— ademds de una mayor coordinacién entre las
instituciones y los estados o actores de este campo (ONG, asociaciones, organizacio-
nes regionales) y luego ayudar a obtener un mejor resultado de los proyectos. Es mds,
“el desarrollo sostenible requiere una asociacién firme entre las autoridades y la socie-
dad civil”®. Ante todo, estos proyectos deberfan tener en cuenta los deseos de la pobla-
cién local y ayudarles a llevar a cabo y favorecer la emergencia de una sociedad civil. A
la vez, estas personas deberfan recibir todo lo que les sea necesario en términos de avan-
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ces tecnoldgicos. Su desarrollo también debe incorporar restricciones debido a temas
medioambientales (por ejemplo, el problema del agua, la desertificacién, la fertilidad
del suelo y la urbanizacién). Los paises del Norte deben compartir su progreso tecno-
légico, su experiencia y su ‘pericia’, que a su vez puede que ponga fin o reduzca la fuga
de cerebros de los ciudadanos del Sur. En pocas palabras, es de gran importancia que
los paises mds ricos ayuden a los paises pobres a desarrollar su propio potencial econé-
mico, técnico y humano. Por lo tanto como dice Jean-Paul Marthoz, “el mundo no
necesita tanto la intervencién humanitaria como el reparto global™".

El segundo pilar de actuacién de la ONU debe ser la prevencién de las crisis y del
contflicto. El desarrollo en si es una forma de prevencién. La diplomacia preventiva
(mediante misiones de recogida de datos, el despliegue preventivo, los buenos oficios y
la mediacién) comporta otros métodos de prevencién. Ambos transcurren en un amplio
concepto de seguridad internacional. Como dijo un ex Secretario General de Naciones
Unidas, “podemos prevenir los nuevos conflictos emergentes sélo con tener una con-
cepcién mucho mds amplia y global de la propia nocién de seguridad”®. La prevencién
no se reduce al control de armas, a la resolucion pacifica de conflictos, al desarme (sobre
todo prohibiendo el uso y la produccién de minas antipersonales), sino que también
implica una seguridad econdmica, social y cultural®. El informe Brahimi resalta que es
necesario que la ONU mejore sus estrategias de prevencién de conflictos.

La prevencién estd relacionada con poseer y analizar una informacién independiente
e interdisciplinaria®, con un cambio radical en la manera de tratar incidentes, crisis y
problemas. Se debe favorecer, por un lado, el largo plazo en lugar de la emergencia y,
por otro lado, encontrar de nuevo “la capacidad de dar soluciones en situaciones de aler-
ta”® y aprender a “invertir en lo intangible”®. El problema de la informacién es crucial
para la ONU, ya que la informacidn es necesaria para tomar cualquier medida y porque
el andlisis de los datos gobierna su procesamiento. La informacién no sélo debe ser inde-
pendiente sino lo mds precisa, detallada y no dividida, o fragmentada entre varios servi-
cios, posible; y debe ser actualizada constantemente. La ONU no debe recibir solamente
datos oficiales de los miembros, corriendo el riesgo de llegar a conclusiones poco medi-
tadas o erréneas”. Todo lo contrario, debe realizar un andlisis que tenga en cuenta todos
los aspectos del problema, detectar todas sus raices y evitar los estereotipos, juicios de
valor o etnocentrismos®. Esto es fundamental para garantizar la objetividad de la orga-
nizacién, para desarrollar su funcién de experto y para dar el impetu decisivo a la crea-
cién de un sistema de aviso con tiempo. La recogida de informacién diversificada de
varias fuentes y el llevar a cabo muchas misiones sobre el terreno permite comprender
situaciones complejas y sociedades y por lo tanto actuar antes de que estalle un conflic-
to. Ademds, este método, basado en la proximidad, darfa a las poblaciones una sensacién
de seguridad y darfa credibilidad al trabajo de las instituciones de la ONU que estarfan
mds cercanas a las preocupaciones e historia de la poblacidn.
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Esta accién preventiva se desarrolla a largo plazo, anticipando; no tiene fin, sino
que se evalda constantemente y es innovadora. Debe tanto “conciliar valores universa-
les y respeto por los particularismos™ como promover la idea de progreso y a la vez
combinar tradicién y modernidad.

Sila prevencién es el segundo aspecto de la construccién de la paz, la ampliacién
de la “cultura de paz” es el tercero. Ademds, es la medida mds eficaz para combatir la
‘cultura de violencia’ que nos rodea, aunque también puede que sea el aspecto mds difi-
cil de implementar. La cultura de paz abarca comportamientos, prejuicios, falta de
comunicacién e intolerancia. Rechazar la ‘cultura de violencia’ significa desligitimizar
las luchas de poder, el uso de la fuerza para resolver disputas y los comportamientos
violentos. La ‘cultura de paz’ es la gestién no violenta de las crisis y conflictos; es la
implementacién de procedimientos democrdticos y el respeto de los Derechos Humanos
fundamentales; es la participacién de todos los abogados de la sociedad en un didlogo
constructivo. En pocas palabras “es la construccién de un marco de justicia, dignidad,
igualdad y solidaridad™. La cultura de paz es un concepto que tiene en cuenta el lugar
de los individuos en el dia a dfa hacia la construccién de la paz. De cierto modo es lo
que Norbert Ropers denomina un “reto transnacional”".

Para todas estas actividades, la ONU debe convertirse en un marco regulador intet-
nacional que sea una fuerza motriz, que concentre la energfa alrededor de unas aspiracio-
nes econdmicas, sociales y culturales bien definidas y se gestione a un ritmo razonable. Desde
esta perspectiva, la globalizacién de los intercambios comerciales, financieros, tecnolégicos
o culturales ya no supone un obstdculo o un factor de exclusidn, sino un bien compartido
por todos. Esta coordinacién de las fuerzas de la globalizacién debe ir de la mano de la pro-
teccién de la herencia humana cultural y global y de la preservacién de su diversidad para
una mayor tolerancia y una mejor integracién. Estas acciones deben ser generadas por un
funcionamiento adecuado de la administracién de la ONU y por un liderazgo mds auté-
nomo. Participan en el reforzamiento de la construccién de la paz en todos sus aspectos.

Una gestién renovada

La gestién del sistema de Naciones Unidas debe estar a tono con su cultura de
negociacion y consenso. Por lo tanto, deben establecerse el didlogo, la consulta y las
vias de comunicacidn a todos los niveles, entre todos los servicios, departamentos y
actores (funcionarios, representantes, delegados, observadores). Turf wars, rivalidad
entre instituciones, servicios o personas debieran dar lugar a una cooperacién que bene-
ficie a todo el sistema. La eficacia también requiere un sistema de evaluacién donde los
resultados realmente se tengan en cuenta a la hora de mejorar los programas, proyec-
tos o acciones actuales. Ademds, el reclutamiento de personal debe hacerse segin la
competencia de los candidatos y no debe estar sujeto a las presiones de los estados miem-
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bros. Por lo tanto, la gestién del sistema debe estar determinada por tres prioridades:
pericia, formacidén y planificacién a largo plazo.

Cada funcionario de la ONU debe ser considerado un experto en su campo de
estudio y sus conclusiones independientes y cientificas deben ser respetadas por los esta-
dos y otros actores. Al funcionario se le debe permitir que ejerza un liderazgo real a la
hora de orientar o elegir politicas.

En segundo lugar, la ONU debe ser un centro de reflexién, una escuela de ense-
fianza de la no violencia, el didlogo intercultural y entre sociedades, el respeto por las
diferencias. Esta ensefianza se harfa a través de microproyectos emprendidos en aso-
ciacién con ONG u otras asociaciones, o a través de la cooperacién de las institucio-
nes especializadas del sistema de la ONU.

En dltimo lugar, la ONU no debe dejarse llevar por la tentacién de responder a
situaciones de emergencia™. Sin lugar a duda su papel se desarrolla en el largo plazo,
“proteger a las generaciones futuras del flagelo de la guerra™. Debe ser capaz de pre-
ver las necesidades humanas, las consecuencias negativas del deterioro del medio ambien-
te, los problemas que genera la distribucién desigual de la riqueza y de los recursos
naturales. Por eso parece indispensable la creacién de una unidad de previsién (que sea
parte del ejecutivo del Secretario General) tal y como existen en numerosas otras ins-
tituciones internacionales (la Oficina de Andlisis y Previsién de la UNESCO, el Forward
Studies Unit de la Comisién Europea, el Programa de Estudio del Futuro a Largo Plazo
de la OCDE). Podria alertar a la opinién publica de los retos venideros y de los medios
para resolverlos antes de que éstos se produzcan. Debemos por tanto alegrarnos de la
creacién, hace tres afios, de una ‘Unidad de Planificacién Estratégica’. Esta Unidad
debe ser reforzada y se le debe prestar mds atencién. Es mds, tal y como ha recomen-
dado el informe Brahimi, deberia crearse una unidad de Informacién y Andlisis estra-
tégico a nivel del Departamento de Asuntos Politicos y el Departamento de
Mantenimiento de la Paz, a fin de avisar sobre los primeros sintomas de una crisis. Es
la dnica manera de que esta organizacién mundial sea capaz de recuperar una actitud
innovadora, un papel activo ¢ incluso previsor y por lo tanto reafirmarse como una ins-

titucién pacifica y reguladora. Este es el papel que deberfa desempefar el Secretario
General de la ONU.

Un liderazgo reconocido

Ultimamente, muchos miembros han querido reducir el papel del Secretario
General al de un simple gestor administrativo. Pero, segin las disposiciones de los arti-
culos 97, 98 y 99 de la Carta, el Secretario General no es sdlo el ‘mds alto funcionario
administrativo’ de la Organizacién sino que también, y principalmente, es un partici-
pante politico que posee un verdadero poder de iniciativa.

Fundacié CIDOB, 2000-2001 219



La reforma de las Naciones Unidas

El articulo 98 le da el derecho de asistir a “todas las reuniones de la Asamblea General,
del Consejo de Seguridad, del Consejo Econémico y Social y del Consejo de
Administracién Fiduciaria”, de participar en el trabajo de otros érganos y también el
poder de influir en su agenda, poniendo en ella todas las cuestiones que considere deban
ser discutidas. El articulo 99 da al Secretario General el poder de iniciativa diplom4tica
y un poder discrecional a la hora de decidir si traer un asunto ante el Consejo de Seguridad
o no. Estas disposiciones requieren un juicio personal y una opcién politica y, al menos,
le permiten hacer sugerencias™. Las frases ‘en su opinién’ y ‘puede poner en peligro’ del
Articulo 99 permiten al Secretario General conducir acciones preventivas o de anticipa-
cién. La reciente crisis entre Irak y Estados Unidos ha demostrado que el Secretario
General puede constituir una ‘tercera via’, un buen intermediario o moderador.

Es aqui donde debe destacar el papel y funcién del Secretario General: prever, denun-
ciar, alertar. Se espera que denuncie las violaciones de Derechos Humanos en cualquier pais
(haya las presiones que haya), que avise de las consecuencias de determinadas politicas, que
prevenga de los conflictos que pueden emerger y destacar lo inadecuado de ciertas accio-
nes. En pocas palabras, como dijo ciertamente Javier Pérez de Cuellar, el Secretario General
es y debe ser la ‘consciencia’ de toda la humanidad: “el Secretario General debe pedir el
desarme, la tolerancia y la solidaridad en nombre de las personas™. En ese sentido, estd en
sus manos promover algtin tipo de ética a nivel internacional y ser el protector de los menos
poderosos. Siendo una autoridad moral, el Secretario General tiene mds poder para influir
en el comportamiento de los estados, para conseguir que respeten las condiciones de la Carta
de principios de la ONU a la que se adhirieron (aunque los resultados de esta influencia no
sean siempre visibles a corto plazo). Kofi Annan dijo “si no hablamos en voz alta, de forma
individual y colectiva, hoy y siempre que nuestra consciencia se enfrente a la inhumanidad
y a la intolerancia, no habremos cumplido con nuestro deber —hacia nosotros mismos y
hacia las generaciones futuras™®. La funcién de la informacidn del Secretario General es
esencial en este sentido. La informacién que posee le permite, de manera independiente,
anticipar acontecimientos, ‘mediatizar’ un problema o sugerir una serie de soluciones.

CONCLUSION

A pesar de que el mundo estd en continua evolucién, transformado por la globali-
zacién y la fragmentacién, incluso la fractalization”, los principios y objetivos estableci-
dos en el predmbulo y en el Articulo 1 de la carta de la ONU todavia son vélidos. El
multilateralismo o la gestién conjunta de los asuntos globales todavia son elementos per-
tinentes para las necesidades caleidoscépicas del presente, y dentro del plural, complejo
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e interdependiente mundo actual. Desde este punto de vista, las misiones y las acciones
de la ONU deben convencer a los distintos actores del sistema internacional de que “el
poder yace en la accidn conjunta”®. Sin embargo, estos principios y objetivos también
deben adaptarse al mundo actual mediante estructuras revitalizadas como un Consejo
de Seguridad reformado y mds representativo, una relacién mds estrecha entre la ONU
y las organizaciones regionales y la emergencia de una sociedad civil internacional més
fuerte y mejor organizada, que actiie como salvaguarda de las inmoderadas consecuen-
cias de la globalizacién. La ONU también debe ser dotada de estructuras que ayuden al
Consejo de Seguridad a decidir y actuar de forma anticipada y con métodos preventivos.
Por lo tanto, se deberfa crear un centro de andlisis y previsién, ademds de un centro de
prevencién de conflicto, ligado al Consejo de Seguridad. La ONU también debe tener
en cuenta mds a menudo los ‘nuevos’ valores internacionales: los derechos de los seres
humanos, la ética moral, la democracia, un contrato social renovado”.

La Organizacién de Naciones Unidas es y sigue siendo el mejor instrumento para
la diplomacia multilateral y un mecanismo esencial de ‘gobierno global’, construido
para los estados y permanentemente a su disposicién®. Sin embargo, una reforma posi-
tiva de la organizacién se topa con dos problemas principales: la inversién desigual de
los estados y la percepcidn del interés nacional. En un mundo global, el interés nacio-
nal ya no se detiene en los limites de un territorio. Los problemas nacionales son, cada
vez mds, también problemas internacionales, o al menos, tienen consecuencias mun-
diales. Por ejemplo, el control del agua no puede negociarse segin el interés nacional,
sino dentro de un marco regional. Los estados deberfan reforzar la cooperacién entre
ellos y confiar mds los unos en los otros. Por ahora, la conclusién del proceso de refor-
ma de las Naciones Unidas (tanto el estructural como el conceptual) se topa con el
deseo de cada Estado miembro de maximizar sus intereses o su postura en el seno de
cada grupo de trabajo, érgano, institucién o programa.

Esta limitacién debe ser superada a través de la adopcién de una vision global comin
respecto a los problemas del mundo y mediante el reconocimiento de que la ONU no
estd, ni actda, al mismo nivel que los estados. Sobre todo, la ONU no acttia contra ellos
sino en beneficio de sus poblaciones. Este es el papel complementario de la ONU que
deberfa destacarse. Puede, mejor que los estados, actuar como 4rbitro, como iniciador y
como poder estabilizador y regulador dentro del sistema. Por lo tanto, es menos necesa-
rio cambiar la institucidén o modificar los textos (aunque sea necesaria la ‘limpieza’ de
algunos articulos), que aplicar los articulos de la Carta de forma estricta. Los vinculos
entre paz, desarrollo y seguridad humana ya estdn escritos entre lineas en la Carta.

Para concluir, la ONU debe recuperar su relevancia desde el punto de vista mds gene-
ral de los valores. Lejos de menospreciar los valores individuales (pero sélo aquellos que
conciernen la intromisién y la intolerancia), las acciones de la ONU permiten que todos
seamos conscientes de la necesidad de unos valores universales y comunes, cuyo dnico
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propdsito es proteger el planeta y la herencia que han dejado varias generaciones y civili-
zaciones. Como dice Edgar Morin, “de la misma manera que debe establecerse una comu-
nicacidn viva entre pasado, presente y futuro, también debe establecerse una comunicacién
viva y permanente entre las singularidades culturales, étnicas y nacionales y el universo
concreto de una Madre Naturaleza para todos™". Por lo tanto, “la adopcién de una visién
global de las cosas es la principal condicién para nuestra supervivencia”®.

Existen muchas maneras de dar mds autoridad, credibilidad y eficacia a la
Organizacién de Naciones Unidas, a su sistema y a sus acciones. Esto es imprescindi-
ble para mejorar las condiciones de vida de este mundo y la comprensién de los acto-
res que evolucionan en la esfera internacional. A fin de compensar por la falta de reflexién
y voluntad politica (que a veces refleja la falta de buena voluntad de los estados) debe-
rfa llevarse a cabo una reflexién profunda desde centros o estructuras dedicadas a la
previsién, a la prevencidn de crisis y a la observacién del funcionamiento de nuestras
sociedades. Esta reflexién que trata la reforma de la ONU en realidad va mds alld: tam-
bién implica la redefinicién de nuestra relacién con el tiempo, hacer evolucionar o cam-
biar la manera en la que funciona la democracia (hacia una mayor participacién de
todos), la consciencia de la unidad de destino del planeta y recuperar el sentido de inte-
rés comun. La ONU puede ser fuerte de nuevo si los actores internacionales consiguen

alcanzar “el reto... actualizar el ideal sin perder el sentido de la realidad”®.

Notas

1. La Asamblea General cred nada menos que un comité y cinco grupos de trabajo para estudiar
el futuro del sistema de Naciones Unidas y sus acciones: Special Committee on the Charter of
the United Nations on the Strengthening of the Role of the Organization; High-Level Open-ended
Working Group on the Strengthening of the United Nations; Open-ended Working Group on the
Question of Equitable Representation on and Increase in Membership of the Security Council;
Open-ended Working Group on the Agenda for Peace; Ad-hoc Open-ended Working Group on
the Agenda for Development; High-Level Open-ended Working Group on the Financial Situation
of United Nations. También se han llevado a cabo estudios externos. Entre otros: el informe
Ramphal/Carlsson (“Our Global Neighborhood”); el informe Qureshi/Weizsacker (“The United
Nations in its Second-Half-Century: A Report of the Independent Working Group on the Future
of the United Nations”); el informe Ogata/Volker (“Financing an Effective United Nations: A Report
of the Independent Working Advisory Group on UN Financing”); y el informe South Centre (“For
a Strong and Democratic United Nations: a South Perspective on UN Reform”), y ediciones
especiales de Futures (vol. 27, n° 2, March 1995) sobre “The United Nations at Fifty: Policy and
Financing Alternatives” editado por Harlan Cleveland, Hazel Henderson y Inge Kaul.
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En febrero y abril los Estados Unidos publicaron dos documentos de propuestas detalladas
sobre la reforma de las Naciones Unidas: “US Views on Reform Measures Necessary For
Strengthening The United Nations System” (febrero 1996), y “Preparing the United Nations for
Its Second Fifty Years” (abril 1996).

. Documentos ‘Track I’ (A/51/829) del 17 de marzo de 1997, y ‘Track II’ (A/51/950) del 14 de

julio de 1997.

La Declaracién del Cincuentenario de la ONU, 24 de octubre de 1995.

Citando a Jacques Lesourne (Les mille sentiers de I'avenir, 1981, Paris).

Entrevista con el Sr. Jérébme BIND, Director de la Oficina de Andlisis y Prevision de la UNESCO
en Paris.

. Segun Boutros Boutros-Ghali, no hay so6lo un proceso de globalizacion, sino muchas formas

de globalizacion y cada una tiene su propia particularidad y ritmo . Véase “21st Century Talks”,
UNESCO, Le Monde, 28 de abril, 1998.
Véase PNUD, Informe sobre el Desarrollo Humano 1996 y 1997.

. Véanse los capitulos 2 y 3 del Informe sobre Desarrollo Humano 1994, PNUD.

Kofi Annan, “Peace Operations and the United Nations: Preparing for the Next Century”, febre-
ro 1996.

Irerio Seminatore, “Les relations internationales de I'aprés-guerre froide: une mutation globa-
le”, Etudes internationales, 27(3), septiembre 1996, p. 605.

G. Achcar (Le Monde diplomatique, octubre 1995, p. 9) citando un articulo publicado en el
International Herald Tribune, “Going It Alone and Multilateralism Aren’t Leadership”, 4-5 de febre-
ro, 1995.

Zaki Laidi, “Le rite médiatique du G7”, Libération, 15 de junio, 1996.

Irerio Seminatore, 1996: 611.

Véase Zaki Laidi, Un monde privé de sens, 1994, Paris, Fayard.

iAungue estas alternativas hayan conducido a regimenes autoritarios y a desastres humanos y
humanitarios! También hay que tener en cuenta que el “decline de las grandes narrativas” en rea-
lidad precedio al fin de la Guerra Fria, y fue anunciado, por ejemplo, en 1979 en el ensayo proféti-
co del filésofo Jean-Frangois Lyotard, La condition post-moderne, 1979, Paris, Editions de Minuit.
Zaki Laidi, “L’urgence est mauvaise conseillere du prince”, Libération, 11 de octubre, 1996.
Sobre este tema, véase el extraordinario andlisis de Eric de la Maisonneuve (La violence qui
vient, 1997, Arléa) y Edgar Morin / Sami Nalir (Une politique de civilisation, 1997, Arléa).
Richard J. Poncio, “Beyond 1995: negotiating a new UN through Article 109", Fletcher Forum
of World Affairs, 20(1), invierno/primavera 1996, p. 152.

El Articulo 1, parrafo 3, expresa la necesidad de “lograr la cooperacion internacional para solu-
cionar problemas de caracter econémico, social, cultural o humanitario”.

Ghassan Salamé, Appels d’empire: ingérence et résistances a I'age de la mondialisation, 1996, p. 87.
Edgar Morin, 1997: 25.

Eric de la Maisonnneuve, 1997: 19.
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Eric de la Maisonneuve (1997: 215) citando a Jean Guitton (La pensée et la guerre, 1969).
Pierre Hassner, “Par dela la guerre et la paix: violence et intervention apres la guerre froide”,
Etudes, 1996.
Samuel A. Makinda, “Sovereignty and International Security: Challenges for the United Nations”,
Global Governance, 2(2), mayo-agosto 1996, pp. 149-168.
Declaracion del presidente del Consejo de Seguridad de la ONU, 31 de enero, 1992.
Stanley Hoffmann, “Thoughts on the UN at Fifty”, European Journal of International Law, 6(3),
1995, p. 321.
Al referirse a la “tragedia argelina”, Georges Kiejman considera que “la razén de ser de la ONU”
no es proteger a las naciones, sino “a los hombres, mujeren y nifios que las constituyen”, en
“Le drame algérien et la Charte des Nations Unies”, Le Monde, 13 de enero, 1998.
Ghassan Salamé, 1996: 150.
Durante esta Cumbre, autoridades locales, ONG y representantes del sector privado crearon
foros consultivos “cuyas conclusiones (fueron) el sujeto de informes y recomendaciones que
seguramente tuvieron un impacto directo en las negociaciones”. Véase el articulo del Sr. Jérbme
Bindé, “The City Summit: The Lessons of Istanbul”, Futures, 29(3), 1997, p. 218.
Por ejemplo, la Subcomisién para la Prevencion de la Discriminacion y la Proteccion de las
Minorias (6rgano subsidiario de la Comisidn sobre Derechos Humanos) presta la sala primero
a las organizaciones no gubernamentales.
Bruce Russett, “Ten Balances for Weighing UN Reform Proposals”, Political Science Quarterly,
111(2), verano 1996, p. 259-269.
Zaki Laidi, “La mondialisation tue-t-elle I'universel?”, Sources UNESCO, n° 79, mayo 1996.
Véase su articulo: “Saving the UN: A Challenge to the Next Secretary-General”, Foreign Affairs,
75(5), septiembre/octubre 1996, pp. 2-7.
Véase Maurice Bertrand / Daniel Warner (ed.), A New Charter for a Worldwide Organization,
1996, La Haya, Martinus Nijhoff, 288 paginas.
Ghassan Salamé, 1996: 137-138.
James Paul lo resume de la siguiente manera “la gente esta en desacuerdo sobre el tipo de
reforma que requiere la ONU y con el propdsito. Los lideres de ONG quieren una ONU més
democratica, mas abierta y transparente. Los tecnécratas buscan mayor productividad y efi-
ciencia por parte del personal de la ONU. Los delegados apoyan reformas que favorezcan los
intereses nacionales y el poder nacional. Los idealistas ofrecen planes para un ente ampliado
que reduzca la soberania de los estados. Mientras que los conservadores apoyan una ONU
reducida con menos poder. Es extremadamente dificil llegar a un acuerdo.” En, “UN Reform:
An Analysis”, Global Policy Forum, 1 de abril, 1998.

Keith Krause / Andy Knight (“Evolution and Change in the UN System”, p. 12), piensan que la
evolucion del sistema internacional puede considerarse un proceso dialéctico, en, State, Society,
and the UN System: Changing perspectives on multilateralism, 1995, UNU Press.
Declaracion de la Cumbre del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, 7 septiembre 2000.
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Parrafo 42 del G7 Economic Communiqué en Lyons, junio 1996.

Informe del Study Group sobre “UN Peace Operations”, presidido por Lakhdar Brahimi, ex minis-
tro de Asuntos Exteriores en Argelia, A/55/305 — S/2000/809 (21 de agosto de 2000).
Informe del Milenio, 8 de septiembre de 2000.

Por ejemplo, el Programa Mundial para la Alimentacién y el Fondo Intergubernamental para el
Desarrollo Agricola compiten con la FAO; la Comision para el Desarrollo Sostenible con el
Programa de las Naciones Unidas para el Medio Ambiente; UNICEF, el Banco Mundial y el
PNUD compiten con la UNESCO en el campo de la educacion.

En cualquier caso, dicha reforma seria muy dificil de implementar ya que los lideres de las agen-
cias especializadas no son diputados del Secretario General de la ONU, sino que son lideres
de 6rganos independientes.

Por ejemplo, durante mucho tiempo, las politicas de ajuste estructural impuestas por el FMI y
el Banco Mundial no tenian en cuenta las politicas sociales recomendadas por la OIT, UNICEF,
la FAO o la UNESCO. Esto también es debido a la “verticalidad” del sistema que hace que cada
institucion sea independiente. Véase el articulo de Alain Destexhe, “L’ONU au chevet du monde”,
Politique internationale, verano 1993, n° 60, pp. 195-208.

James Paul, “UN Reform: An Analysis”, op. cit. (nota 44). S. Cortembert subraya, “por querer
un sistema descentralizado, se ha creado un nuevo érgano cada vez que ha surgido una nueva
cuestion internacional. Por tanto, las responsabilidades internacionales se han repartido entre
numerosos organos importantes”. Taller en la University of Besangon, L’'ONU, 50 ans apres:
bilan et perspectives, 29-30 de marzo, 1995, p. 44.

Las propuestas para que la Organizacion contara con recursos financieros independientes se
han dejado fuera de la agenda de negociacion. Por ejemplo, la ‘Tasa Tobin’ (impuesto sobre
las transacciones financieras). Véase Informe sobre el Desarrollo Humano 1994, p.75. Se han
hecho otras propuestas en el capitulo 5 del informe Ramphal/Carlsson (impuesto sobre bille-
tes de avion, trafico marino, etc.)

Informacién proporcionada por el Bulletin du Centre d’information des Nations Unies a Paris,
n° 19, mayo 1996, p. 38.

Datos proporcionados por el Departamento de Informacién de la ONU, mayo 1996,
DPI/1753/Rev.3.

Citado por Jéréme Bind, 1997:226.

Pierre Hassner, 1996.

No obstante, en este tema, cualquier reforma de los métodos de accion deberia estar prece-
dida por una reflexion sobre el uso de la fuerza de la ONU sobre el terreno, en caso de no coo-
peracion entre las partes. Véase la tesis doctoral de la autora: Ability and Inability of the UN
Security Council to Use Force — Bases, Practice, Perspectives, diciembre de 1999, Université
Panthéon-Assas (Paris 2), 966 paginas.

Boutros Boutros-Ghali, “Le Secrétaire général des Nations Unies: entre I'urgence et la durée”,
Politique étrangére, verano de 1996, p. 411.
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Boutros Boutros-Ghali, Agenda for Development, 1995, §1.

Palabras de Gro Harlem Brundtland, ex presidenta de la Comision Munial sobre Medio Ambiente
y Desarrollo. Citado por Brian Urquhart (“Learning from the Gulf’, New York Review of Books,
38(5), 7 marzo 1991, p. 36) que afade que “una de las preguntas mas importantes de nues-
tros tiempos es si es alcanzable el desarrollo sostenible a escala mundial”.

Como dijo Burhan Ghalioun, “la competencia econdmica no puede constituir la razén de ser
de una sociedad y tampoco puede darle sentido a la existencia humana”, en “La déstabilisa-
tion du monde”, Défense nationale, abril 1996.

Agenda for Peace, 1992, parrafo 80.

La ayuda publica al desarrollo proporcionada por los paises ricos representaba en 1997 soélo el
0,21% de su PNB (44.000 millones de ddlares), que es la cifra mas baja desde los afos cincuenta.
A/49/665, 11 de noviembre, 1994, §17.

Jean-Paul Marthoz, “Everything has change, except ourselves”, GRIP, octubre de 1995, p. 174.
Boutros Boutros Ghali, 1996: 412.

El embajador Hector Gross Espiell afiade que “sin este concepto global de seguridad, segui-
remos en un marco estrecho que no es compatible con la realidad actual”. Conferencia en la
UNESCO, 25 de enero, 1996.

Véase el articulo de Maurice Bertrand, “Vers une stratégie de prévention des confits”, Politique
étrangere, primavera 1997, pp. 111-123.

Zaki Laidi, “Le rite médiatique du G7”, Libération, 15 de junio, 1996.

Federico Mayor, “A New Beginning”, UNESCO Courier, noviembre de 1995, p. 7.

Véase el articulo de Frangois Moricoui-Ebrard, “Explosion urbaine, le sens de la démesure”, Le
Monde diplomatique, julio de 1996, p. 13.

Para un andlisis pertinente de estos problemas, véase Gérard Prunier, “Manipulation humani-
taire”, Le Monde des débats, n° 21, julio-agosto de 1994, p. 5.

Michel Wieviorka, Le Monde, 8 de octubre, 1996.

Federico Mayor, “Fifty Years On”, The UNESCO Courier, octubre de 1995, p. 6.

Norbert Ropers, “The culture of peace and the promotion of a culture of constructive conflict
management”, julio de 1994.

Esto no significa que la ONU deba dejar de lado las situaciones que requieren accion urgente (epi-
demias, desplazamientos de poblaciones, etc.). Para estos casos, la organizacién deberia tener
también capacidad de reaccion rapida, sobre todo en el campo humanitario. Sin embargo, la pre-
vision y la accion preventiva deberian reducir estas acciones a situaciones de emergencia.

Cita de la Constitucion de la UNESCO.

El articulo 99 se invocd formalmente en tres ocasiones: durante la crisis del Congo en julio de 1960
(Dag Hammarskjold), durante el episodio de los rehenes americanos en Teheran en noviembre de
1979 (Kurt Waldheim) y en relacién con la situacion en el Libano en 1989 (Javier Pérez de Cuellar).
Javier Pérez de Cuellar, “Le rle du Secrétaire général des Nations Unies”, Revue générale de
droit international public, 1985, n°2
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Declaracion de apertura de la cuadragésimo cuarta sesion 44 de la Comision de Derechos
Humanos, 16 de marzo de 1998, Ginebra, SG/SM/98/53.

El concepto de ‘fractalization’ indica la multidimensionalidad, la fragmentacién del mundo poli-
céntrico actual. Véase articulo de Jean de Maillard, “Le crime a venir: vers une société fracta-
le”, Le débat, n°® 94, marzo-abril 1997.

“Mythes et réalités de la mondialisation”, Esprit, noviembre, 1996.

Véase Federico Mayor (con la colaboracién de Jéréme Bindé), Un monde nouveau, 1999, Paris,
éditions Odile Jacob, 526 paginas. Véase también Federico Mayor y Jérbme Bindé, “The 21st
Century: A Better World or a Brave New World, Foresight, 1(5), octubre, 1999, pp. 389-391.
Un mecanismo que puede mejorarse mediante una mayor integracién de numerosos y nuevos
actores en los métodos de toma de decisiones de la ONU, mediante un mayor grado de demo-
cracia en el sistema y mediante la resolucion de las tensiones actuales entre los valores huma-
nos e institucionales. Véase A.J.R. Groom, “Global Governance and the United Nations”, in,
The United Nations at Fifty: Prospects and Retrospect, 1996, Nueva Zelanda, p. 297.

Edgar Morin, “Our Common Home”, The UNESCO Courier, noviembre de 1995.

Federico Mayor, “The Price of Peace”, The UNESCO Courier, noviembre de 1995.

David Caron, en Proceedings of the 87th Annual Meeting of the American Society of International
Law, 1993, Washington DC, p. 310.
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La Corte Penal Internacional:
un nuevo instrumento
iInternacional contra la impunidad

*Xabier Deop

RESUMEN

El 17 de julio de 1998 se aprobd en Roma la creaciéon de una Corte Penal Internacional (CPI) permanente
cuyo Estatuto entrara en vigor cuando sea ratificado por 60 estados. La CPI sera competente para juzgar
el crimen de agresion, el crimen de genocidio, los crimenes contra la humanidad y los crimenes de guerra.
El presente articulo expone los aspectos fundamentales del Estatuto de la CPI prestando especial
atencion a los crimenes sometidos a la jurisdiccion de la Corte, el desarrollo de las investigaciones de
posibles crimenes, los derechos de los sospechosos y acusados, y el establecimiento de las penas.
Como conclusioén, a pesar de ciertas insuficiencias criticables, puede afirmarse que su simple crea-
cion supone un importante paso contra la impunidad de los mas graves crimenes internacionales.

El objeto de este trabajo es estudiar y valorar los caracteres, las competencias y el
funcionamiento que tendrd la futura Corte Penal Internacional (en adelante CPI o “la
Corte”), cuya creacién fue aprobada en Roma el 17 de julio de 1998 con 120 votos a
favor, 7 en contra y 21 abstenciones. Esta importante institucién serd establecida cuan-
do entre en vigor su Estatuto, para lo cual es preciso que reciba 60 ratificaciones'.

La CPI serd la primera institucién judicial internacional permanente con compe-
tencia para juzgar crimenes internacionales. Con anterioridad, han existido otros tribu-
nales penales internacionales, pero creados para juzgar crimenes cometidos en determinadas
circunstancias. Los primeros fueron los tribunales militares internacionales de Nuremberg
y de Tokio, encargados de enjuiciar crimenes de guerra cometidos durante la Segunda
Guerra Mundial por Alemania y Japén, respectivamente. Mds recientemente, el Consejo
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de Seguridad de las Naciones Unidas cred dos tribunales ad hoc, que todavia estdn ejer-
ciendo sus funciones, para enjuiciar los crimenes internacionales cometidos en la anti-

gua Yugoslavia desde 1991% y en Rwanda a lo largo de 1994°.

CARACTERISTICAS GENERALES DE LA CPI

Con arreglo al Estatuto de la Corte Penal Internacional (en adelante “el Estatuto”),
ésta se caracterizard por ser una institucién de cardcter permanente, subsidiaria de las
jurisdicciones penales nacionales, dotada de personalidad juridica internacional y vin-
culada a Naciones Unidas.

Cardcter permanente

A diferencia de los cuatro tribunales internacionales ad hoc que se han estableci-
do hasta la fecha, la CPI serd una institucién permanente. Esta vocacién de perma-
nencia presenta ventajas evidentes. Asi, su existencia contribuird a que los crimenes
sometidos a su jurisdiccién no queden impunes y puede ser un elemento de disuasion
ala hora de cometerlos. Ademds, la existencia de un tribunal permanente es mds justa
y equitativa que la creacién de tribunales ad hoc, pues que éstos se originen responde
a una decisién politica del Consejo de Seguridad y, si no existe voluntad de creatlos,
seguirdn quedando impunes determinados crimenes internacionales.

Sin embargo, su nacimiento tampoco serd una panacea pues, Como veremos mds
adelante, la Corte va a tener graves dificultades para juzgar crimenes internacionales
cometidos en el territorio de estados que no son parte de su Estatuto o por nacionales
de estos estados.

Subsidiariedad

Tal y como indica el articulo 1 del Estatuto, la Corte serd complementaria a las
jurisdicciones penales nacionales.

Como veremos, los estados tendrdn preferencia para investigar y enjuiciar los crime-
nes sometidos a la jurisdiccién de la Corte, por lo que la competencia de la Corte es sub-
sidiaria. Este hecho la diferencia de los tribunales internacionales para la antigua Yugoslavia
y para Rwanda que, aunque no niegan la competencia de otros tribunales nacionales, tie-
nen preferencia sobre las jurisdicciones de todos los demds estados (art. 9 del Estatuto del
Tribunal Internacional Penal para la antigua Yugoslavia (en adelante TPY) y art. 8 del
Estatuto del Tribunal Internacional Penal para Rwanda (en adelante TPR).
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Estatuto internacional

La Corte gozard de personalidad juridica internacional y tendrd capacidad juridi-
ca para el ¢jercicio de sus funciones y el cumplimiento de sus propdsitos (art. 4). Esta
institucién estard relacionada con Naciones Unidas a través de un acuerdo establecido
por la Asamblea de Estados Partes en el Estatuto de la CPI y concluido por el presi-
dente de la Corte en su representacién (art. 2).

ESTRUCTURA Y ORGANIZACION DE LA CORTE

Con arreglo al articulo 34 del Estatuto, la Corte se compone de cuatro érganos: dos
judiciales —la Presidencia y las Salas— y dos no judiciales —la Oficina del Fiscal y el Registro.

Los magistrados

La Corte strictu sensu estard compuesta por un nimero de 18 jueces elegidos por
la Asamblea de los Estados Partes por un periodo improrrogable de nueve afios (arts.
36.1, 36.6 y 36.9). La Asamblea de los Estados Parte, a propuesta de la presidencia del
Tribunal, puede aumentar el nimero de jueces si se considera necesario y apropiado
(art. 36.2). De entre estos magistrados, se designard una presidencia compuesta por un
presidente y dos vicepresidentes, elegidos todos ellos por los jueces que componen la
Corte, siendo elegidos por un periodo de tres afios y reelegibles por otros tres mds.

Los candidatos a jueces deberdn ser personas de gran autoridad moral, imparciali-
dad e integridad y poseer las cualificaciones necesarias en sus respectivos estados para el
gjercicio de las mds altas funciones judiciales. Asimismo, deberdn ser expertos en derecho
penal y procesal o en dreas relevantes de derecho internacional tales como el derecho huma-
nitario o la proteccién internacional de los Derechos Humanos (art. 36.3).

Al elegir los jueces, los estados tendrdn en cuenta la necesidad de que se dé una repre-
sentacién de los principales sistemas jurfdicos del mundo, una representacién geografica
equitativa y una representacién equilibrada de hombres y mujeres, asi como la necesidad
de contar con jueces especializados en temas concretos que incluyan, entre otros, la vio-
lencia contra las mujeres y los nifios (art. 36.8). Estos dos dltimos requisitos constituyen
importantes e interesantes novedades, pues supone la primera vez que se tiene en cuenta
la perspectiva de género en la configuracién de érganos internacionales.

Para el ejercicio de sus funciones, la Corte se estructura en tres Salas:

a) Una Sala de Cuestiones Preliminares compuesta por no menos de seis jueces. Entre
sus funciones destacan las de autorizar o denegar el inicio de las investigaciones, dictar
érdenes de prisién provisional y confirmar los cargos de los acusados antes del juicio.
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b) Una Sala de Primera Instancia, compuesta por no menos de seis jueces y encar-
gada de enjuiciar a los presuntos criminales.

¢) Una Sala de Apelaciones, compuesta por el presidente de la Corte y otros cua-
tro jueces, encargada de resolver los recursos interpuestos contra las decisiones de la
Sala de Cuestiones Preliminares y las sentencias de la Sala de Primera Instancia.

La Fiscalia

Junto a los magistrados, se configura como un érgano independiente de la Corte
la Oficina del Fiscal, que serd la encargada de recibir denuncias e informaciones sobre
crimenes, de examinarlos y de llevar las investigaciones ante la Corte. La oficina esta-
14 liderada por un fiscal, quien contard con la asistencia de uno o mds tenientes fisca-
les (arts. 42.1 y 42.2).

Tanto el o la fiscal como los tenientes fiscales serdn elegidos por la Asamblea de los
Estados Partes entre personas de alta autoridad moral, elevada competencia y una gran
experiencia prictica en la persecucién o enjuiciamiento de casos penales. Salvo que se
decida establecer un periodo mds corto en el momento de su eleccién, ejercerdn sus fun-
ciones por un perfodo de nueve afios y no podrdn ser reelegidos (arts. 42.3 y 42.4).

El Registro

El Registro serd el 6rgano encargado de los asuntos no judiciales de la Corte, sin per-
juicio de las funciones de la Oficina del Fiscal. En nuestra opinién, lo mds relevante de
este drgano es que contard en su seno con una Dependencia de Victimas y Testigos (art.
43) responsable de adoptar medidas de proteccién y dispositivos de seguridad y prestar
asesoramiento y otro tipo de asistencia a testigos y victimas que comparezcan ante el
Tribunal y a otras personas que estén en peligro en razdén del testimonio prestado.

JURISDICCION

Jurisdiccién rationae loci

Como regla general, la Corte es competente para juzgar los crimenes cometidos
en el territorio de un Estado Parte y los cometidos en cualquier lugar por nacionales
de un Estado Parte (art. 12.2). Sin embargo, existe la posibilidad de que la Corte pueda
juzgar crimenes cometidos en el territorio de estados que no son parte de su Estatuto
o por nacionales del Estado en cuestién en dos supuestos previstos en el articulo 14:
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a) cuando los presuntos crimenes son sometidos a la fiscalia por el Consejo de Seguridad
de las Naciones Unidas actuando en virtud del Capitulo VII de la Carta de las Naciones
Unidas, esto es, cuando califica una situacién como una agresién, una amenaza a la pazy la
seguridad internacionales o un quebrantamiento de la paz y la seguridad internacionales;

b) cuando el Estado afectado, mediante una declaracién ad hoc, acepta la jurisdiccidn
de la Corte respecto a presuntos crimenes cometidos en su tetritorio o por nacionales suyos.

Estas plausibles disposiciones son de gran importancia pues, al menos tedricamen-
te, pueden servir para no dejar impunes determinados crimenes por el hecho de que el
Estado en donde se han cometido o el de la nacionalidad de los presuntos criminales no
ha ratificado el Estatuto. Sin embargo, aunque valoramos muy positivamente estas cldu-
sulas, creemos que no hay que dejarse llevar por un exceso de optimismo pues, por un
lado, no es realista pensar que estados que no son parte en el Estatuto de la CPI acepten
su jurisdiccién y, por otro lado, la posibilidad de que el Consejo de Seguridad someta
casos a la Fiscalfa estd limitada a casos de extrema gravedad y en los que no estén involu-
crados directamente alguno de los cinco miembros permanentes con derecho de veto.

Jurisdiccién rationae personae

Con relacién a las personas que pueden ser enjuiciadas por la Corte, éstas deben
cumplir los siguientes requisitos:

a) ser persona fisica (art. 25). En consecuencia, las personas juridicas no pueden
ser juzgadas por la Corte;

b) ser mayor de 18 afios (art. 26);

c) no haber sido juzgado anteriormente por el mismo delito (non bis in idem),
salvo que el juicio en cuestidn tuviera la finalidad de proteger a la persona de respon-
sabilidad criminal por crimenes sometidos a la jurisdiccién de la Corte o que el juicio
no se hubiera desarrollado de forma independiente e imparcial con arreglo a las nor-
mas del derecho internacional (art. 20).

Por otra parte, el Estatuto se aplica a toda persona con independencia de su cargo.
En particular, la inmunidad bajo el derecho nacional o internacional de los jefes de
Estado o de Gobierno, miembros de un Gobierno o Parlamento no impedirdn a la
Corte ejercer su jurisdiccién (art. 27).

En lo relativo al cargo de los presuntos criminales, el Estatuto regula la responsa-
bilidad penal de los jefes, distinguiendo entre superiores militares y civiles. Para los pri-
meros, establece su responsabilidad penal cuando se den estas dos condiciones:

a) haber sabido o, en razén de las circunstancias, haber debido saber que sus fuer-
zas estaban cometiendo o pretendfan cometer crimenes;

b) no haber adoptado medidas razonables para prevenirlos o reprimirlos o para
poner el asunto a disposicién de las autoridades para su investigacién (art. 28.1).
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Para los superiores civiles, en cambio, su responsabilidad penal es mds estricta,
debiendo darse estos tres requisitos:

a) tener autoridad y control efectivo sobre las personas y las actividades que cons-
tituyen crimenes;

b) haber tenido conocimiento o haber hecho deliberadamente caso omiso de infor-
macién que indicase claramente que sus subordinados estaban cometiendo esos cri-
menes o se proponfan cometerlos;

¢) no haber adoptado medidas razonables para prevenirlos o reprimirlos o para
poner el asunto a disposicién de las autoridades para su investigacién (art. 28.2).

Jurisdiccién rationae temporis

La Corte sdlo tiene jurisdiccién respecto a los crimenes cometidos con posterioridad
a la entrada en vigor del Estatuto o con posterioridad a la fecha en que el Estatuto entra en
vigor para un Estado (arts. 11 y 24.1). Sin embargo, se permite a los estados excluir la com-
petencia de la Corte sobre los crimenes de guerra cometidos en su territorio o por sus ciu-
dadanos durante un periodo no renovable de siete afios después de la entrada en vigor del
Estatuto con respecto al Estado en cuestién (art. 124), con lo cual, el papel de la Corte
puede quedar desvirtuado, aunque dudamos que haya estados que hagan uso de esta opcién.

Jurisdiccidén rationae materiae

La Corte es competente para juzgar una serie de crimenes que, por su importancia
y amplitud, vamos a estudiarlos en un apartado especifico. No obstante, si nos interesa
subrayar aqui que, al ratificar el Estatuto, los estados aceptan ipso facto la jurisdiccién de
la Corte sobre todos los crimenes previstos en el mismo (art. 12.1), sin que los estados
puedan introducir reserva alguna’ o declarar que sdlo aceptan la jurisdiccién de la Corte
respecto a determinados crimenes. La dnica excepcidn a esta regla general es la cldusula
de exclusién prevista en el articulo 124 a la que hemos hecho referencia anteriormente.

CRIMENES SOMETIDOS A
LA JURISDICCION DE LA CORTE

El articulo 5 del Estatuto afirma que la Corte extenderd su jurisdiccién sobre “los
mds graves crimenes que conciernen a la comunidad internacional en su conjunto”,
entendiendo por tales el crimen de genocidio, los crimenes contra la humanidad y los
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crimenes de guerra, asi como la agresién. No obstante, la Corte sélo podrd ejercer su
competencia sobre la agresién cuando se haya modificado el Estatuto, lo cual, como
veremos mds adelante, es muy dificil de lograr.

En relacién con estos crimenes son responsables criminalmente los autores, quie-
nes ordenan, solicitan o inducen a cometerlos; quienes facilitan o colaboran en su ¢je-
cucién y, en el caso del genocidio, quienes incitan directa y piblicamente a otros a
cometerlo. Por otra parte, existe responsabilidad criminal por la consumacién del cri-
men y por la tentativa de cometerlo, salvo que quien intente cometer un crimen aban-
done completamente y voluntariamente su intento (art. 25).

El crimen de genocidio

La definicién de genocidio que ofrece el Estatuto (art. 6) es la misma contenida
en la Convencidn para la prevencién y la represién del crimen de genocidio de 9 de
diciembre de 1948 (articulo III), que define este crimen como un conjunto de actos
cometidos con la intencién de destruir en todo o en parte un grupo nacional, étnico,
racial o religioso. Al optarse por esta transcripcién de la Convencidn de 1948, se ha
desaprovechado la oportunidad de ampliar su definicién de forma que abarque otros
grupos como los sociales o los ideoldgicos.

El crimen de genocidio se caracteriza por dos elementos: uno subjetivo, consis-
tente en la voluntad de destruir total o parcialmente uno de los grupos humanos enu-
merados y, otro objetivo, consistente en la comisién de alguno de estos actos, tanto en
tiempo de paz como de guerra: a) matar miembros del grupo; b) atentar gravemente a
la integridad fisica o mental de miembros del grupo; c) someter intencionalmente al
grupo a condiciones de existencia que ocasionen su destruccién fisica total o parcial;
d) medidas destinadas a impedir nacimientos en el seno del grupo; e) transferencia for-
zosa de nifios de un grupo a otro.

Los crimenes contra la humanidad

Los crimenes contra la humanidad consisten en una serie de actos enumerados en
el articulo 7 y que vamos a exponer a continuacién. Sin embargo, para que los actos
en cuestion sean considerados crimenes contra la humanidad deben haber sido come-
tidos de conformidad con un ataque “generalizado o sistemdtico” que incluya “la comi-
sién multiple de actos” y que éstos se lleven a cabo “de conformidad con la politica de
un Estado o de una organizacion”.

Los actos que constituyen crimenes contra la humanidad, si se dan las condicio-
nes que acabamos de mencionar, son los siguientes: a) asesinato; b) exterminio; ¢) escla-
vitud; d) deportacidn o transferencia forzosa de poblacidn; ¢) encarcelamiento u otra
privacién severa de la libertad en violacién de normas fundamentales de derecho inter-
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nacional; f) tortura; g) violacién, esclavitud sexual, prostitucién, embarazo o esterili-
zacién forzosa u otra forma de violencia sexual de comparable gravedad; h) persecu-
cién contra un grupo o colectividad identificable fundada en motivos politicos, raciales,
nacionales, étnicos, culturales, religiosos, de género u otros motivos en conexién con
alguno de los crimenes sometidos a la jurisdiccién de la Corte Penal Internacional; i)
desaparicién forzada de personas; j) el crimen de apartheid, consistente en la comision
de actos inhumanos de naturaleza similar a los anteriores cometidos en el contexto de
un régimen institucionalizado de sistemdtica opresién y dominacién por un grupo racial
sobre otro grupo o grupos raciales y cometidos con la intencién de mantener ese régi-
men; k) otros actos inhumanos de cardcter similar que causen intencionalmente gran-
des sufrimientos a la salud mental o fisica.

En nuestra opinidn, de esta lista de crimenes es criticable el requisito de que la
persecucién se cometa en conjuncién con otro crimen contemplado en el Estatuto, con
lo cual la Corte no podrd enjuiciar la persecucién como tal, a diferencia de lo que ocu-
rre con lo establecido por los estatutos del TPY (art. 5.h) y del TPR (art. 3.h), segin
los cuales la persecucién es por si misma un crimen de lesa humanidad.

Por el contrario, consideramos altamente positivo el hecho de que, a diferencia
del TPY y del TPR, la Corte pueda juzgar crimenes sexuales distintos de la violacién.
Igualmente, también consideramos plausible la cldusula de cierre contemplada en el
apartado k), que permite abarcar otros crimenes contra la humanidad no contempla-
dos en el Estatuto que puedan surgir en el futuro y que lleguen a plasmarse en normas
de derecho internacional consuetudinario.

Los crimenes de gucrra

El articulo 8 del Estatuto concede jurisdiccién a la Corte sobre una lista exhaus-
tiva de crimenes de guerra, de los cuales, 34 corresponden a conflictos armados inter-
nacionales y 16 a conflictos armados internos. Esta diferencia entre guerras internas e
internacionales es muy criticable. Sin embargo, no hubiera sido realista pensar en una
equiparacién absoluta cuando, hoy en dfa, el derecho internacional presta mayor aten-
cién a los conflictos armados internacionales.

La jurisdiccién de la Corte se extenderd “en particular” cuando los crimenes de
guerra sean cometidos como parte de un plan o politica o como parte de la comisidn
a gran escala de tales crimenes. Aunque esta redaccién no impone una nueva limita-
cién a la Corte, deja claro que el objetivo es dar prioridad a los actos mds graves.

La gran mayoria de los crimenes incluidos se han tomado directamente o se derivan
de las disposiciones de los cuatro Convenios de Ginebra de 12 de agosto de 1949 sobre
la proteccién de las victimas de los conflictos armados® —heridos, enfermos y ndufragos
de las fuerzas armadas; prisioneros de guerra y personas civiles en poder del enemigo o
del ocupante— y de los dos Protocolos de Nueva York de 8 de junio de 1977, que aumen-
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tan la proteccién de las victimas de los conflictos armados internacionales (Protocolo n°
1) e internos (Protocolo n° 2). De los Convenios de Ginebra, el articulo 3 comiin a todos
ellos hace referencia a los conflictos armados internos, mientras que el resto de sus dis-
posiciones se refiere nicamente a los conflictos armados internacionales.

Crimenes de guerra cometidos en conflictos armados internacionales

En lo que se refiere a los conflictos armados de cardcter internacional, el Estatuto
distingue entre violaciones graves de los convenios de Ginebra de 1949 y entre otras serias
violaciones de las leyes y costumbres aplicables en el marco del derecho internacional.

El primer grupo de crimenes lo constituyen los siguientes actos contra personas o
bienes protegidos por estos convenios: homicidio intencionado; tortura o tratos inhu-
manos, incluidos experimentos bioldgicos; causar conscientemente grandes sufrimien-
tos o graves atentados a la integridad fisica o a la salud; destruccién y apropiacién masiva
de bienes no justificada por necesidades militares y ejecutadas de manera ilicita y arbi-
traria; obligar a un prisionero de guerra u otra persona protegida a servir en las fuerzas
de una potencia enemiga; privar intencionadamente a un prisionero de guerra u otra
persona protegida de los derechos a un juicio regular e imparcial; deportacién o trans-
ferencia ilegal o confinamiento ilegal; toma de rehenes®.

En cuanto a los crimenes consistentes en otras violaciones graves de las leyes y las
costumbres de la guerra, los hemos clasificado de esta forma:

a) Crimenes contra personas protegidas en poder del enemigo o del ocupante: reali-
zar mutilaciones fisicas o experimentos médicos o cientificos de cualquier clase que no
estén justificados por un tratamiento médico, dental u hospitalario de la persona afectada
y que causan la muerte o grave peligro para la salud de la persona en cuestién; declarar
abolidos, suspendidos o inadmisibles ante un tribunal los derechos y acciones de los nacio-
nales del Estado enemigo; obligar a los nacionales del Estado enemigo a combatir directa-
mente contra su propio pafs; cometer atentados contra la dignidad personal, en particular
tratos humillantes y degradantes; cometer violacién, esclavitud sexual, prostitucién forza-
da, esterilizacién forzada u otra forma de violencia sexual que constituya una grave viola-
cién de los convenios de Ginebra; alistar o llamar a filas a nifios de menos de quince afios
en las fuerzas armadas nacionales o hacer que tomen parte directa en las hostilidades.

b) Empleo de métodos de guerra prohibidos por el derecho internacional: matar o
herir a combatientes que han depuesto las armas; hacer uso indebido de las banderas de
tregua, de la bandera o insignia militar o uniforme del enemigo o de Naciones Unidas y
de los emblemas distintivos de los Convenios de Ginebra (Cruz Roja, Media Luna Roja
y Sol y Leén Rojos) con resultado de muerte o heridas graves; matar o herir a traicién a
personas pertenecientes al pafs o al ejército enemigo; declarar que no se dard cuartel; des-
truir o confiscar los bienes del enemigo, a no ser que responda a necesidades imperiosas
de la guerra; emplear armas venenosas, gases asfixiantes o venenosos y liquidos o mate-
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riales andlogos; balas que se abran o aplasten fécilmente en el cuerpo humano y, en fin,
otras armas que provoquen sufrimientos innecesarios y que se incluyan en un anexo al
Estatuto por medio de una enmienda; uilizar la presencia de civiles u otras personas pro-
tegidas como escudos humanos; utilizar el hambre de civiles como medio de guerra pri-
véndoles de los bienes indispensables para su supervivencia.

c) Ataques intencionados contra objetivos no militares: ataques contra la poblacién
civil como tal o contra civiles que no tomen parte en las hostilidades; ataques contra bie-
nes que no son objetivos militares; ataques contra personas o bienes involucrados en la
asistencia humanitaria o en misiones de mantenimiento de la paz; ataques con conoci-
miento de que van a causar incidentalmente muertes y heridas a civiles, o dafios a bie-
nes de cardcter civil, o dafios severos al medio ambiente que sean claramente excesivos
en relacién con la ventaja militar general concreta y directa prevista; ataques o bombar-
deos de ciudades o edificaciones que estdn indefensos y no constituyan objetivos milita-
res; ataques contra edificios dedicados a la religién, educacidn, arte o fines caritativos,
monumentos histéricos, hospitales y lugares donde halla enfermos y heridos, siempre
que no sean objetivos militares; pillaje de una ciudad o lugar; ataques contra edificios,
materiales, unidades y transportes médicos y personal que emplee los emblemas distin-
tivos de los Convenios de Ginebra de acuerdo con el derecho internacional.

Aunque esta lista de crimenes es amplia y supera a la establecida en el Estatuto del
TPY (art. 3), algunos de ellos difieren de los Convenios de Ginebra o del Protocolo (I)
de Nueva York. Asi, por ejemplo, en lo relativo a los ataques que causen pérdidas civiles
incidentales, se hace referencia a los ataques que afecten a la poblacién civil de forma “cla-
ramente” excesiva en relacién con la ventaja militar “general”, términos que no figuran
en el articulo 57.2.b del Protocolo (I) de Nueva York del que deriva este crimen.

Igualmente, la exigua lista de armas prohibidas no cuenta con una cldusula que
abarque todas las armas que provoquen sufrimientos innecesarios y los posibles afiadi-
dos se subordinan a una enmienda del Estatuto. De esta forma, la Corte no podrd juz-
gar como un crimen auténomo la utilizacién de armas nucleares, quimicas o
bacterioldgicas, explosivos de napalm, etc. No obstante, esta lamentable laguna es fdcil-
mente subsanable, pues la utilizacién de este tipo de armas puede calificarse sin difi-
cultad como un homicidio intencionado de personas protegidas, causar a propésito
grandes sufrimientos a la integridad fisica o a la salud de personas protegidas o un ata-
que que causa pérdidas civiles incidentales claramente excesivas.

Crimenes de guerra cometidos en conflictos armados internos

En cuanto a los conflictos armados internos, el Estatuto distingue entre violacio-
nes graves del articulo 3 comdn a los Convenios de Ginebra y entre otras violaciones
graves de las leyes y costumbres de la guerra.
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La primera categorfa de crimenes comprende los siguientes actos cometidos contra
personas que no toman parte activa en las hostilidades, incluyendo miembros de las fuer-
zas armadas que han depuesto sus armas y aquellos que han quedado fuera de combate
por enfermedad, heridas, detencién o cualquiera otra causa: a) los atentados a la vida y
a la integridad corporal, en particular homicidios de cualquier tipo, mutilaciones, trata-
mientos crueles y tortura; b) los atentados contra la dignidad personal, en particular tra-
tos inhumanos y degradantes; c) la toma de rehenes; d) las condenas dictadas y sentencias
ejecutadas sin juicio previo, emitido por un tribunal regularmente constituido, provisto
de garantias judiciales reconocidas generalmente como indispensables.

La segunda categoria de crimenes comprende los siguientes actos:

a) Crimenes contra personas protegidas en poder del enemigo: ordenar el despla-
zamiento de la poblacién civil por razones relativas al conflicto, a no ser que asf lo exi-
jan la seguridad de los civiles razones militares imperiosas; someter a una persona en
poder de la otra parte del conflicto a mutilacién fisica o a experimentos médicos o cien-
tificos que no estén justificados por un tratamiento médico, dental u hospitalario de
la persona afectada ni en su interés y que cause la muerte o graves peligros para su salud;
cometer violacién, esclavitud sexual, prostitucién forzada, embarazo forzado o cual-
quier otra forma de violencia sexual que constituya una violacién de los Convenios de
Ginebra; llamar a filas o alistar a nifios menores de quince afios en las fuerzas armadas
nacionales o hacer que tomen parte directa en las hostilidades.

b) Empleo de métodos de guerra prohibidos por el derecho internacional: matar o
herir a traicién a un combatiente enemigo; declarar que no se dard cuartel; destruir o con-
fiscar los bienes del enemigo a no ser que responda a necesidades imperiosas del conflicto.

¢) Ataques intencionados contra objetivos no militares: ataques contra la pobla-
cidén civil; ataques intencionados contra edificios, material, unidades médicas y trans-
portes de quienes usen los emblemas distintivos de los Convenios de Ginebra de
conformidad con el derecho internacional; ataques contra personas o bienes involu-
crados en asistencia humanitaria o en misiones de mantenimiento de la paz; ataques
contra edificios dedicados a la religién, educacidn, arte, ciencia o fines caritativos,
monumentos histdricos, hospitales y lugares donde se encuentran enfermos, siempre
que no sean objetivos militares; pillaje de una ciudad o lugar.

Como puede apreciarse, esta lista de crimenes es sensiblemente inferior a la de los cri-
menes cometidos en conflictos armados internacionales, tal y como hemos comentado ante-
riormente y, en consecuencia, la Corte no podrd juzgar hechos como la utilizacién de armas
prohibidas, la inanicién de la poblacién civil, la utilizacién de personas protegidas como
escudos humanos, etc. cuando sean cometidos en conflictos armados internos.

Si bien el hecho de que existan diferencias entre conflictos armados internacio-
nales e internos no es sorprendente, pues es coherente con el derecho internacional en
vigor, si lo es el hecho de que no se contemplen algunas prohibiciones contenidas en
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el Protocolo (II) de Nueva York como los castigos colectivos, el terrorismo, la esclavi-
tud o los ataques contra instalaciones que contienen fuerzas peligrosas (presas, diques
y centrales nucleares), mdxime si consideramos que los castigos colectivos y el terro-
rismo sf pueden ser juzgados por el TPR (art. 4 de su Estatuto).

DESARROLLO DE LA INVESTIGACION

El inicio y el desarrollo de las investigaciones corresponde a la Fiscalia de la CPI,
la cual puede investigar las denuncias de crimenes no sélo a partir de la informacién
sometida por el Consejo de Seguridad y los estados partes, sino también con datos pro-
cedentes de victimas, organizaciones no gubernamentales o cualquier otra fuente fia-
ble (art. 15). Este aspecto es en nuestra opinién fundamental, pues es probable que los
estados y el Consejo de Seguridad sean reticentes a someter cuestiones a la Corte.

Antes de iniciar una investigacion, la Fiscalia debe analizar la seriedad de la infor-
macién recibida y puede buscar informacién adicional. Tras este andlisis preliminar,
la Fiscalfa puede llegar a dos conclusiones:

a) Que no existen motivos para proceder con una investigacién, en cuyo caso debe
informar de la decisién tomada a la fuente de la informacién original. No obstante, la
Fiscalfa puede reconsiderar su decisién a la luz de nuevos hechos o evidencias (art. 15.6).

b) Que existe una base razonable para iniciar una investigacién. En este caso, la
Fiscalfa debe solicitar a la Sala de Primera Instancia una autorizacién para investigar,
junto con el material de apoyo recogido. Si la Sala no autoriza la investigacidn, la Fiscalia
puede volver a solicitarla basindose en nuevos hechos o pruebas relativos a la misma
situacién (art. 15.3-15.5).

En el primero de estos supuestos, a peticién del Estado parte denunciante o del
Consejo de Seguridad, la Sala de Cuestiones Preliminares puede pedir a la Fiscalia que
reconsidere su decisién y, si ésta se basa exclusivamente en que la Fiscalia considera que
la investigacién no redunda “en interés de la justicia”, puede ser revisada (art. 53.3).

Cuando se somete por primera vez una situacién a la Corte, la Fiscalfa tiene que
notificar a todos los estados que ejercerian normalmente la jurisdiccién su intencién
de proceder con una investigacién, pudiendo esta informacién ser limitada cuando ello
sea necesario para la proteccién de testigos, para evitar la destruccién de pruebas o la
ocultacién de personas (art. 18.1).

Tras recibir la noticia, cualquier Estado (sea o no parte del Estatuto) dispone de
un mes para informar a la Corte de que estd investigando o ha investigado los crime-
nes en cuestién o que ha decidido no proceder con un enjuiciamiento, a no ser que la
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decisién de no enjuiciar se deba a la incapacidad o a la falta de voluntad del mismo.
En estos supuestos, la Fiscalia debe dejar la investigacién en manos del Estado, a no
ser que la Sala de Cuestiones Preliminares decida autorizar la investigacién (art. 18.2
y 18.3). De todas formas, aunque la Fiscalfa abandone la investigacién, dispone de dos
medios para asegurarse de la voluntad del Estado de investigar los crimenes, a saber:

a) Estd legitimada para solicitar al Estado afectado informacién sobre las investi-
gaciones que lleva a cabo, estando los estados obligados a responder sin dilacién a sus
solicitudes (art. 18.5).

b) Los jueces pueden permitir que la Fiscalia adopte medidas para salvaguardar
pruebas cuando sélo hay una oportunidad de obtenerlas o existe el riesgo de que en
otro momento puedan no estar disponibles (art. 18.6).

La decisién de la Fiscalia de dejar la investigacién a un Estado afectado, puede ser
revisada después de seis meses o en cualquier momento si aprecia falta de voluntad o
incapacidad del Estado para llevar a cabo una verdadera investigacién, pudiendo el
Estado afectado recurrir esta decisién (art. 18.3).

Sila Sala de Cuestiones Preliminares autoriza el inicio de una investigacidn, esta deci-
sidén puede ser recurrida por una persona acusada, cualquier Estado que tenga competen-
cia sobre el caso que se estd investigando o procesando, y el Estado donde se haya cometido
el crimen o el de la nacionalidad del acusado. Mientras la investigacién estd suspendida a
la espera de la decisién de la Corte, los jueces pueden permitir que la Fiscalfa adopte medi-
das para salvaguardar pruebas. Si la Corte decide que es inadmisible, la Fiscalia puede soli-
citar la revisidn de la decisién cuando considere que han aparecido nuevos datos que
desmienten los motivos que justificaron la anterior decisién de inadmisibilidad (art. 19).

Las investigaciones independientes in situ (entrevistas con testigos, recopilacién de
pruebas, etc.), a diferencia de lo previsto en el TPY (art. 18.2) y en el TPR (art. 17.2) sélo
son posibles cuando las autoridades nacionales pertinentes no son capaces de emprender
las investigaciones necesarias (art. 57.3.d). Si las hay, se debe confiar a las autoridades nacio-
nales la adopcién de las medidas importantes. Los miembros de la Fiscalfa podrén estar pre-
sentes y asistir a las autoridades estatales, pero s6lo cuando la legislacién nacional no lo
prohiba (art. 99.1). La Fiscalia puede adoptar medidas como entrevistar a un testigo volun-
tario sin la presencia de las autoridades estatales tras consultarlo con el Estado afectado y,
en los casos en que no se haya determinado oficialmente la admisibilidad, el Estado puede
imponer condiciones a la labor de la fiscalfa (art. 99.4).

Por tltimo, hay que indicar que el articulo 16 del Estatuto estipula que, si as{ lo deci-
de el Consejo de Seguridad actuando en virtud del Capitulo VII de la Carta de las Naciones
Unidas, no puede iniciarse ni procederse con una investigacién o enjuiciamiento durante
un periodo prorrogable de 12 meses. El aplazamiento estd sujeto a una decisién del Consejo,
y por lo tanto, se excluye la posibilidad de que el veto de un Estado pueda bloquear la com-
petencia, aunque si deja abierta la posibilidad a prérrogas ilimitadas y aplazamientos per-
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petuos. Cuando se produzca un aplazamiento de un caso en virtud de este articulo, existe
una disposicién que permite que la Sala de Cuestiones Preliminares autorice que la Fiscalia
adopte medidas para salvaguardar las pruebas.

En nuestra opinidn, esta prerrogativa del Consejo de Seguridad es ética, politica
y juridicamente absolutamente criticable. De todas formas, creemos que esta cldusula
tiene muy poco futuro, pues para ponerla en prdctica es necesario el acuerdo de los
cinco miembros permanentes del Consejo de Seguridad.

DERECHOS PROCESALES DE LOS SOSPECHOSOS
Y DE LOS ACUSADOS

El Estatuto de la CPI contempla la proteccién de los derechos de los sospechosos
durante la investigacidn (art. 55) asi como de los acusados (arts. 65-67). En lo relativo
a los primeros, toda persona sospechosa de haber cometido un crimen tiene garantiza-
dos los siguientes derechos: a) a no ser obligada a declarar contra s{ misma y a no confe-
sarse culpable; b) a no ser sometida a forma alguna de coaccidn, torturas o tratos crueles,
inhumanos o degradantes; c) a la asistencia gratuita de un intérprete si es interrogada en
una lengua que no habla o no comprende; d) a no ser sometida a arresto o detencién
arbitrarios; €) a ser informada de que existen motivos para creer que ha cometido un cri-
men; f) a guardar silencio, sin que ello pueda tenerse en cuenta a los efectos de determi-
nar su culpabilidad o inocencia; g) a asistencia legal de la persona que elija y, si no designa
defensor, a que se le asigne uno de oficio cuando los intereses de la justicia lo exijan; h)
a ser interrogada en presencia de su defensor, a ser escuchada antes de confirmar los car-
gos y a ser informada de las pruebas que la Fiscalia se propone presentar en la audiencia.

Por otra parte, toda persona acusada tiene garantizados los siguientes derechos fun-
damentales: a) a ser considerada inocente hasta que se demuestre su culpabilidad mds all4
de toda duda razonable; b) a ser informada sin demora y en forma detallada de los cargos
de los que se le acusa en una lengua que hable y comprenda; c) a disponer del tiempo y de
los medios adecuados para la preparacién de su defensa y a comunicarse libremente con
su defensor; d) a ser juzgada sin dilaciones indebidas; e) a hallarse presente en la confir-
macién de cargos, en el juicio y, en su caso, en la préctica de pruebas anterior al juicio’; a
defenderse por si misma o con la asistencia de un defensor elegido libremente y, en caso
de no tenerlo, a ser informado del derecho que le asiste y a que se le designe un defensor
de oficio si los intereses de la justicia lo requieren; f) a interrogar o hacer interrogar a los
testigos de cargo y a hacer que se estudien los testimonios a su favor en igualdad de con-
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diciones que los que se presenten en su contra; g) a la asistencia gratuita de un intérprete
cuando se presenten pruebas y documentos en una lengua que no hable o no comprenda;
h) a no declarar contra s{ mismo y a permanecer en silencio, sin que ello sea considerado
en la determinacién de su culpabilidad o de su inocencia; i) a realizar un alegato oral u
escrito en su defensa; j) a ser informada por la fiscalfa de las pruebas que indiquen o tien-
dan a indicar su inocencia o puedan afectar a la credibilidad de las pruebas de cargo.

De estos derechos, el Estatuto presta especial atencién a dos: el derecho del acu-
sado a hallarse presente durante el juicio y el derecho a no declararse culpable (art. 65).
Respecto al primer derecho, se permite que los juicios se desarrollen sin la presencia
del acusado cuando se trate de un elemento perturbador, en cuyo caso se deben adop-
tar medidas para permitirle que observe el proceso y dé instrucciones a su defensor
desde fuera. Sin embargo, se permite que se confirmen los cargos sin la presencia del
acusado y requiere la presencia de asesoria legal para el sospechoso cuando la Sala de
Primera Instancia determina que redunda en interés de la justicia (art. 63).

Igualmente, se establece que los derechos del acusado no deben ser vulnerados cuan-
do se realicen audiencias a puerta cerrada o testimonios grabados en la medida en que no
vulneren los derechos del acusado, medidas que deberdn adoptarse cuando la victima sea
menor de edad o haya sufrido violencia sexual, salvo que la Corte decida lo contrario.

En cuanto al derecho a no declararse culpable, el Estatuto establece que, cuando un
acusado admita ser culpable, la Corte debe asegurarse de que comprende la naturaleza y
las consecuencias de su confesién, de que ha sido hecha voluntariamente después de haber
consultado suficientemente con su defensor y, finalmente, de que la admisién de culpa-
bilidad estd apoyada por otras pruebas (art. 65). De esta forma, se impide que, por ejem-
plo, pueda condenarse a una persona basdndose dnicamente en su confesién o cuando
dicha confesién ha sido obtenida por medio de torturas, amenazas o coacciones.

En nuestra opinidn, el conjunto de garantias procesales ofrecidas por el Estatuto
merece una opinidén positiva, pues salvaguarda los derechos fundamentales de los sos-
pechosos y permite que los juicios ante la Corte sean equitativos. Ademds, los derechos
previstos superan a los establecidos en los estatutos del TPY (arts. 20 y 21) y del TPR
(arts. 19 y 20) y los previstos en otros tratados internacionales como, por ejemplo, el
Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (arts. 9 y 14), el Convenio Europeo
de Derechos Humanos (arts. 5 y 6), la Convencién Americana de Derechos Humanos
(arts. 7 y 8) y la Carta Africana de Derechos Humanos y de los Pueblos (art. 7).

Sin embargo, este sistema de garantias no es perfecto, pues el derecho de los sos-
pechosos y acusados a un defensor de oficio si no designan uno estd sometido a que
“los intereses de la justicia lo requieran”®. De todas formas, a pesar de esta laguna con-
sideramos que no deben existir graves temores a que los juicios no sean justos y, ade-
mds, creemos que es dificil imaginar casos en los que la Corte no asigne defensores de
oficio porque no lo requieran los intereses de la justicia.
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PENAS

El Estatuto permite que la Corte imponga penas de reclusién a perpetuidad o por
un ntimero determinado de afios no superior a treinta y, como penas accesorias, tam-
bién puede imponer multas u érdenes de decomiso (art. 77). Por lo tanto, la pena de
muerte estd prohibida, a diferencia de lo que ocurrié con el Tribunal de Nuremberg.
Las sentencias dictadas por la Corte tienen el valor de cosa juzgada y, en consecuencia,
ninguna persona puede ser juzgada por un tribunal estatal por un hecho por el cual
haya sido condenada o absuelta por la CPI (art. 20.2).

Al establecer la sentencia, la Corte debe tener en cuenta factores tales como la gra-
vedad del crimen y las circunstancias individuales del criminal. Por otra parte, al inter-
pretar los crimenes establecidos en el Estatuto, no puede aplicar la analogia en contra
del presunto criminal, debiendo interpretarse en caso de ambigiiedad a favor de la per-
sona que esta siendo investigada, procesada o condenada (art. 22.2).

Ademds de imponer penas, la Corte cuenta con amplios poderes para ordenar que
las personas condenadas indemnicen a las victimas, pudiendo esta indemnizacién con-
sistir en la restitucién, compensacion y rehabilitacidn (art. 75.2).

Debido a que en algunos estados estd prohibida la pena de cadena perpetua, se esta-
blece que la Corte puede reducir las penas cuando la persona haya cumplido las dos terce-
ras partes de la pena impuesta o 25 afios de prisién en caso de cadena perpetua (art. 110.3).
Para que pueda producirse esta reduccion de la condena, la Corte deberd tomar en consi-
deracién criterios como la voluntad de la persona de cooperar con la Corte u otros factores
que muestren un cambio de las circunstancias suficiente para justificar la reduccién de pena.

Respecto a las circunstancias que pueden eximir de la responsabilidad penal, éstas
hacen referencia al elemento mental, a la legitima defensa, a la coaccién extrema y a las
6rdenes superiores (arts. 31 y 33). En lo que respecta al elemento mental, el articulo 30
afirma que los crimenes deben ser realizados con “intencién” y “conocimiento”, térmi-
nos ambos que incluyen el dolo eventual, es decir, los supuestos en los que el criminal
es consciente de las consecuencias que puede tener su accién, aunque no las desee.

En lo relativo al elemento mental, se contempla como circunstancia eximente el
hecho de que el autor sufra un defecto o incapacidad mental o un estado de intoxica-
cién que anule su capacidad de apreciar la naturaleza de su conducta o su capacidad
de controlar su comportamiento. En el supuesto de que esta situacién sea causada por
una intoxicacién, es necesario que el autor no se haya intoxicado voluntariamente.

En lo que se refiere a la legitima defensa, para que pueda alegarse como eximen-
te de una determinada conducta ésta debe realizarse en defensa propia o de otra per-
sona o, en el caso de crimenes de guerra, de la propiedad que sea necesaria para la
supervivencia de una persona o esencial para acompafiar una misién militar y, ademds,
la defensa debe guardar proporcionalidad con el mal que se pretende evitar.
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En cuanto a la coaccidn extrema, no existird responsabilidad penal cuando una
accién ha sido realizada como consecuencia de una amenaza de muerte inminente o
de inminentes dafios fisicas graves contra el autor de la accién u otra persona, siempre
y cuando el autor no intente causar un dafio mayor del que pretende evitar.

Por dltimo, con relacién a las érdenes superiores, el Estatuto, a diferencia de los
estatutos de los tribunales ad hoc, que contemplan la prohibicién absoluta de utilizar
como defensa las drdenes superiores, establece que éstas pueden constituir una exi-
mente cuando la persona que ha cometido el crimen estuviera obligado por ley a obe-
decer érdenes emitidas por el gobierno o el superior de que se trate, no supiera que la
orden era ilicita y, en el caso de los crimenes de guerra, que la orden no fuera mani-
fiestamente ilicita.

Por dltimo, las sentencias de la Corte podrdn ser recurridas a la Sala de Apelaciones
por el fiscal, por el condenado o por quien le represente (art. 81).

ENMIENDAS

Las enmiendas pueden presentarse siete afios después de la entrada en vigor del
Estatuto. Las enmiendas de cardcter institucional deberdn ser aprobadas por una mayo-
rfa de dos tercios y, las que no sean de este cardcter, deben ser aprobadas por siete octa-
vos de los estados partes para su entrada en vigor (arts. 121 y 122).

En relacién con las enmiendas a los crimenes sometidos a la competencia de la
Corte, éstas s6lo se aplican a los estados partes que las hayan aceptado. En consecuen-
cia, la Corte puede no ejercer su competencia sobre nuevos crimenes cuando el Estado
en cuyo territorio se ha cometido o el de la nacionalidad del acusado no ha aceptado
la enmienda.

VALORACION

La aprobacién del Estatuto de la CPI, aun cuando todavia no ha entrado en vigor,
constituye un hito histérico en el derecho internacional. Esta institucién, cuando sea
creada, constituird un elemento de disuasién para la comisién de crimenes internacio-
nales y, aunque no constituya una panacea, contribuird a evitar que estos crimenes que-
den impunes.
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Entre los aspectos mds positivos podemos mencionar su cardcter permanente; la
creacién de una Dependencia de victimas y testigos; el que se niegue cualquier tipo de
inmunidad, incluida la de los jefes de Estado y de Gobierno; el que la Fiscalia pueda
iniciar sus investigaciones de oficio; la posibilidad de que Consejo de Seguridad pueda
someter a la Fiscalia de la Corte situaciones en las que se hayan producido crimenes
internacionales, aun cuando el Estado en el que se han cometido o el de la nacionali-
dad del criminal no haya ratificado el Estatuto; las aceptables garantfas penales y pro-
cesales de los sospechosos y de los acusados de cometer crimenes; la imposibilidad de
que la Corte pueda dictar penas de muerte y, la posibilidad de revisar las penas si se
dan las circunstancias adecuadas.

Sin embargo, su Estatuto también presenta aspectos criticables como la posibili-
dad de que el Consejo de Seguridad pueda suspender las investigaciones; el que se per-
mita a los estados aplazar siete afios la jurisdiccién de la Corte sobre los crimenes de
guerra; las limitaciones previstas en determinados crimenes como, por ejemplo, el de
persecucién de un grupo identificable o la utilizacidén de armas prohibidas; y en fin, la
posibilidad de que se pueda alegar como defensa las drdenes superiores en los crime-
nes de guerra, aun cuando se exijan ciertas circunstancias.

No obstante, a pesar de estas insuficiencias consideramos que el mero hecho de
que se cree la Corte ya es de por si positivo y que su Estatuto, a pesar de las limitacio-
nes indicadas, puede considerarse en general aceptable. En definitiva, podemos afir-
mar que con su aprobacién se dado un gran paso en la persecucién de los mds graves
crimenes y, por consiguiente, en la lucha contra la impunidad.
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Notas

1. Con fecha 23 de octubre de 2000 el Estatuto ha sido firmado por 115 estados y ha sido ratifi-
cado por Bélgica, Belice, Botswana, Canada, Espafa, Fidji, Francia, Gabdn, Ghana, Islandia,
talia, Lesotho, Luxemburgo, Mali, Noruega, Nueva Zelanda, San Marino, Senegal, Sierra Leona,
Tayikistan, Trinidad y Tobago y Venezuela.

Resolucion 808 (1993) de 22 de febrero.

Resolucion 955 (1994) de 8 de noviembre.

La prohibicion de las reservas esta prevista en el articulo 120.

Convenio de Ginebra (l) para mejorar la suerte de los heridos y enfermos de las fuerzas armadas
en campanfa; Convenio de Ginebra (ll) para mejorar la suerte de los heridos y naufragos de las

S A

fuerzas armadas en el mar; Convenio e Ginebra (Ill) relativo al trato de los prisioneros de guerra;
y Convenio de Ginebra (V) relativo a la proteccion de personas civiles en tiempo de guerra.

6. Estas infracciones estan citadas en los articulos 50 del Convenio | de Ginebra, 51 del Convenio
I, 130 del Convenio lll'y 147 del Convenio IV.

7. En las situaciones en las que existe una Unica oportunidad de tomar declaracién o reunir prue-
bas que podrian no estar disponibles durante el juicio posterior, la fiscalia informara a la Sala
de Cuestiones Preliminares (art. 56). Si los magistrados, a solicitud de la Fiscalia, consideran
necesario adoptar medidas para proteger los derechos del acusado, pueden, entre otras cosas,
nombrar un experto o un juez encargado de supervisar el procedimiento. Si la Sala considera
que la Fiscalia deberia haber solicitado dichas medidas, ésta puede adoptarlas por su cuenta.

8. Este inciso también consta en el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (art. 14.3.d)
y en el Convenio Europeo de Derechos Humanos (art. 6.3.¢), pero se omite en la Convencion
Americana de Derechos Humanos (art. 8.2.e), que garantiza en cualquier circunstancia el dere-
cho a un defensor.
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Federal Asymmetry and Bilateral Relations between
the Center and the Periphery in Russia
Cesareo Rodriguez Aguilera

The disintegration of the USSR has favored the development of centrifugal tendencies
in the Russian Federation particularly as the result of the lack of a concerted strategy to
move to a polyarchical structure. In practice, one has seen the rise of an asymmetrical
federalism, designed to accommodate the different interests of the federal and regional
elites, which goes beyond formal constitutional previsions. Singularity and bilateralism
have become the rule in the unequal distribution of powers given that elites coming out
of the former nomenklatura have recycled themselves, generally successfully, in order to
stay in power. The novelty is President Putin’s federal policy favorable to a strengthening
of central power while basically respectful of the post-Soviet founding accord.

Russian Minorities in the Former USSR
Angel Pérez Gonzélez

The end of the Soviet Empire has brought out the importance of the nationalities
problem and the contradictory results produced by the various formulas applied since 1922
for resolving it. Two characteristics conditioned the evolution of this problem in the Soviet
Union: the choice of a territorial model which would give a important role to the Empire’s
non-Russian peoples; and the contradiction between the theoretical base established by
Lenin and Stalin for solving the problem and actual practice, which followed traditional
channels. The result was a new territorial structure endowed with the external elements
characteristic of a state but cancelled out by the superiority of a party and by a policy of
protecting minorities deliberately designed to make the new national entities nonviable.

The lack of an adequately institutionalized state was at the root, of the virtual
disappearance, after the collapse of the Communist Party, of links between the center
and the periphery, a situation that nationalism, where it existed, exploited to gain power
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and that governing minorities, meaningless outside the framework created by the USSR,
exploited to stay in power. The result was none other than the appearance of new ethnically
heterogeneous states with imprecise borders, bereft of the systems of interethnic equilibrium
the Soviet administration had created, and willing to consolidate their independence and
identity at the expense of minorities such as the Russians, which have been discriminated
against at times and excluded from political and cultural life at others. This phenomenon
has reduced the chances for the new states’ integration on an international level, placed
a burden on the incipient democratic systems and made for tense relations with Russia.

The End of a Century, the End of an Era
Miguel Angel Vecino

Ten years after the end of bipolarity, expectations that arose at first have gone unfulfilled.
Thelack of a conceptual framework that would allow objective analysis of the present situation
has made an already confusing situation worse. Attempts to describe the future have in most
cases been nothing more than statements of what is already past. Some writers have tried to
propose thought structures that would help cut through the international haze we live in,
butin most cases, they have, unfortunately, in most cases been overwhelmed by the hegemonic
force of the one way of thinking based on a systematic, a priori dismissal of anything that
does notgive its blessing to the new world based on the purely economic criteria of globalization.
Because of the unpredictability of the collapse of the old bipolar scheme, projects belonging
to the past have gone on being implemented, one notable example being the euro. The issue
is not the distribution of wealth but rather one of the concentration of wealth with the number
of poor people in the world increasing while the world’s great powers fight to reestablish their
independence in foreign policy in face of the of the predominant role of the United States.
International organizations, foremost among them the UN, are being supplanted by other
more or less informal venues (such as the G-8) where the world’s future is decided on the
basis of economic power while the reality of a world population ever more divided into a
small nucleus of rich people and an ever greater number of poor people is ignored.

Macedonia between Crisis and Consolidation
Carlos Flores
Among the countries of post-Communist Europe, Macedonia has probably been

one of those that have taken longest to come to media attention. Unfortunately, however,
this anonymity has not been the natural result of a peaceful, untroubled existence; quite
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the contrary, the country gained independence amidst the hostility of its neighbors, with
a poorly defined national identity, and in a context of strong interethnic tensions and
grave economic crisis. The fact that ten years later, Macedoniastill exists as an independent,
sovereign state, that it has preserved the borders with which it came into existence, warded
off the threat of a civil war, gained a place in the international system and succeeded in
developing a reasonably democratic system of government constitutes a not easily explained
historical event. This article seeks to contribute to finding such an explanation by analyzing
the way this Balkan country has shaped and consolidated its institutions, attempted to
improve its complex interethnic relations, developed its party system and gained
recognition from the international community.

The Path of the Bicycle.
Reflections on the Sense, Achievements and Challenges
of the Iberoamerican Summits
Manuel Montobbio

In responding to the question of the meaning and the sense of the Iberoamerican
Summits in the international community of the post-cold war period, their achievements
and future challenges with particular attention to their implications for Spanish foreign
policy, theauthor undertakes an intellectual itinerary whose point of departure isa consideration
of the players and reasons at the origin of the Summits with particular attention to the
“driving” foreign policies of Spain—in the context of its “external transition” and Mexico.
He then moves on to look at the different collective subjects whose construction is variously
proposed: the Iberoamerican Summits as such, the Iberoamerican Community of Nations
or the Iberoamerican region. He analyzes the functioning and the dynamics of the process
thus far and its achievements and then inquires into possible directions an evolution might
take in a forum that must be understood as a process. He also looks into its strategic
position in the complex architecture-under-construction of the international, bilateral
and multilateral insertion of Latin America, a process put into motion from the top that
has moved along like a bicycle requiring constant pedaling so as not to fall over and that
faces the challenge of catching on further down and consolidating itselfin its own dynamic
that does not rely only on the initial pedaling.
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Testing the Rational-Actor Model: Interbureaucratic
Politics in Mexican Foreign Policy 1989-1994
Alba E. Gamez

This article argues that it is not always external factors that explain the international
behavior of even an underdeveloped country. The article suggests that in the case of
Mexico the origin of changes in foreign policy made during Carlos Salinas’ administration
lay in the decision of the governing team to strengthen the policy of liberalization in the
areas of trade and finance, reversing the Third-World positions that had until the mid-
80’s characterized the country’s image abroad. To that effect, the model of the rational
actor is proposed as a theoretical framework for explaining the orientation of Mexican
foreign policy in the period 1989-1994, and the President and his technocratic team are
put forward as the main sources of these changes. Because the rational actor model has
been criticized for not sufficiently taking into account interactions among bureaucratic
entities, this article seeks to analyze Mexican foreign policy using Allison’s bureaucratic
policy model. Under this model, foreign policy results from pulling and hauling between
bureaucratic entities, which hope to further their own interests. In the case of Mexico,
the Foreign Service (affected negatively by the new orientation and mechanisms of foreign
policy) on the one hand and the ministries charged with economic reform (the apparent
promoters of change) on the other are identified as the relevant bureaucratic entities.
Results suggest that apparently consensus more than negotiation defined the behavior of
the members of the Foreign Service in relation to the Mexican Cabinet. Thus, it is difficult
to explain the orientation of Mexican foreign policy from 1989 to 1994 in terms of the
bureaucratic policy model, which would tend to validate the rational actor model.

The Threat Factor:
Elements of the Chilean Perception of Threat
Cristian M. Leyton Salas

Despite systemic globalizing changes, state entities are still immersed in a perceived
international state of nature. This characteristic immanent in state units makes them tend
to perceive any action, intention, and/or capability of the states that surround them as
potentially threatening to their economic, cultural, military and political security. Regardless
of the degree of integration and cooperation between states, from the moment there is no
suprastate body capable of monopolizing the use of legitimate force, the factor of threat
constitutes the central characteristic of all international relations. This means that the factor
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of threat cannot in any case be suppressed but only controlled. Thus, it is necessary to shed
light on both the concept as well as on the traditional factors of threat that have affect the
political-military security of the Chilean state. Before going into the concept of cooperative
security currently so much in fashion, we need to understand the traditional sources that
have served as the foundation of, determined and influenced the country’s strategic positioning
among the Southern Cone states. I propose, in conclusion, to deal with the theoretical
vacuum that has been shown to exist in the field of strategic studies in Chile.

The Role of Portugal in the International Context
Pablo Antonio Fernandez Sanchez

A year ago, Portugal celebrated the twenty-fifth anniversary of the so-called Revolution
of the Carnations, which marked the beginning of an unstoppable process of democratization
and the ensuing full incorporation of Portugal into the institutionalized international community.

The Portugal’s opting for orderly decolonialization and full integration into the
world of international law has twice brought it a non-permanent seat on the United
Nations Security Council and also the Presidency of the UN General Assembly.

In the area of security and defense, Portugal began an unprecedented change of
course. Its traditional alliance with NAT O has been strengthened by new strategic concepts
and by its incorporation into new peacekeeping and international security programs in
organizations such as the UN, the Western European Union, the OSCE, and even within
the framework of the European Union where it participates quite actively in accordance
with its level in relation to the other members.

Also analyzed are the process of incorporation into Community institutions and its direct,
precise participation in the evolution they have followed in recent years, with it now being
fully integrated into all the areas of regional integration from the “eurozone” to the Schengen
framework. The article also points out the gains this very rational choice has brought.

Finally, the changes that have come about in bilateral relations with Spain are analyzed.

Mohammed VI and the Paradox of the Moroccan Transition
Thierry Desrues
This article analyzes several aspects of Mohammed VD’s first year on the Moroccan

throne. The new sovereign has been offered as the incarnation of change while he has
made reform the watchword of his reign. Thus, the analysis is framed within the debate
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over the democratic transition stressing, on the one hand, the weight of inertias inherited
from the past as well as the new opportunities that may arise from new situations and,
on the other hand, the impossibility of limiting the project of democratization to the
political sphere. Seen from these two points of view, Hassan II’s legacy is characterized
by the centrality of the institution of the monarchy and the subordination of political
society to it. The limits of the political opening up of recent years raises the need for a
bringing up to date of the electoral system and of political society as well as of the Makhzen
and its neopatrimonial administrative formulas, efficient thus far in controlling society
but incapable of promoting socio-economic development. The new sovereign has
inherited an ailing socio-economic structure that, with the lack of resolution of the Saharan
conflict, portends a great degree of uncertainty for the progress of the process of change.
Mohammed VD’s reform project thus depends on the civil and economic societies that
act as intermediaries between political power and society. For the time being, in the
current transition period, the paradox lies in the fact that demands for change converge
on the new monarch such that he in addition to reigning goes on ruling.

Reproductive Health in the Framework
of Cooperation for Development
Itziar Lozano

The purpose of this paper is to review the way cooperation for development has dealt
with sexual and reproductive rights by looking at the following three aspects of the question
(with the case of Mexico as an example): the actors confronting one another over the
issues under discussion (the international donor agencies and specifically the United Nations;
the Vatican and the national churches; and the feminist movement); initiatives taking an
empowerment approach; and a realistic, viable perspective on possible ways of establishing
North-South cooperation relations.

In relation to options on support and financing for reproductlve rights projects, the
resistance of cooperation agencies to incorporate the issue is analyzed. Then the paper
discusses elements of a proposal for adoption of a global strategy, some possible points
of departure, dilemmas faced by bodies receiving applications, and possible strategies for
alliances between bodies in North and South.

254 Afers Internacionals, 51-52



Abstracts

Revitalizing the United Nations.
Anticipation and Prevention as Primary Goals

Alexandra Novosseloff

In tackling the on-going topic of UN reform, one should be honest with the analysis
of the problems at stakes. It is necessary to first take into account the profound changes
that have occurred since the end of the Cold War, as well as acknowledging the limits of
an international organization and the shape of the UN system. It is only from that analysis
that proposals can be made to rationalize and to make more efficient the functioning of
the United Nations. What the Organization needs is not only a rationalization, it primarily
needs a vision that gives it purpose and meaning. This article proposes that its primary
goals should be anticipation and prevention — it should be the advanced guard and the
conscience of the world. In this context, the United Nations is an indispensable and
priceless instrument in international relations.

The International Criminal Court:
a New International Instrument against Impunity
Xavier Deop Abeitia

Summary: On July 17, 1998 in Rome, the creation of an International Criminal
Court (ICC) was approved, its Statute to go into effect on ratification by 60 states. The
ICC would have jurisdiction in judging the crime of aggression, the crime of genocide,
crimes against humanity and crimes of war.

This article presents the fundamental aspects of the ICC Statute with particular
attention to the crimes placed under the Court’s jurisdiction, the carrying out of investigations
of possible crimes, the rights of suspects and those charged with crimes, and sentencing.

In conclusion, despite certain notable shortcomings, its very creation can be said to
represent an important step against the impunity of the most serious international crimes.
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