IS5 1502040

Ao 2 N* 4 Septiembre 2007




agorainternacional@anu-ar.org



Indice

BIOTIAL ..ot ettt et e et e et e et e et e e bt e et e e e bt e e eabeeea Pag.3

Los desafios de 1a post-GUETTa fTia ........cooouiiiiiiiiiiiiiic e s Pag. 4
Por Fernando Laborde

Conflictos armados contempordneos, una aproximacion a su COMpPrension ............ceeeveereuveennne. Pag.6
Por Silvia Perazzo

El terrorismo: el problema de las causas. La perspectiva de los factores exogenos..................... Pag. 10
Por Patricia Kreinbohm

La privatizacion de la guerra: Nuevas perspectivas para el siglo XX .......ccccevviieeniieinieennneen. Pag. 13
Por Maria Julia Arango

El orden internacional luego del 11 de Septiembre ..........ccccueeeviiieiiieiniieiiieeieeeeee e Pag. 16
Consecuencias para la politica exterior de la administracion Bush
Por J. Ignacio Frechero

Democratas Vs. Republicanos: La Proxima Politica Exterior Norteamericana ....................... Pag. 20
Por Juan Battaleme

Sin salida de Irak. El “modelo coreano”, la politica de fragmentacion regional, .................... Pag. 23
y el juego de balance de poder.
Por Khatchik DerGhougassian

Cambios en el Fondo Monetario Internacional ..............ccccoeviiiriiiiniiieniiienieeeieeceeee e Pag. 26
Por José Marcelo Federico

La caida del granero- Desafios politicos en Ucrania ..........cccceeeveevieenieniieenieenienieenicnieeneee Pag. 29
Por Flavio Augusto Lira Nascimento

Después de 1a he@emoOnia .........coc.eoiiiiiiniiiie e Pag. 34
Por Robert O. Keohane

Los impulsos y la no politica como constantes de la politica eXterior ............cceceeeveerveeueennn Pag. 40
argentina hacia Africa
Por Gladys Lechini




Actividades 2007

Ciclo de Encuentros "Pensando Nuestro Mundo”
Conflictos Contempordaneos

Il Modelo de Naciones Unidas Ciudad de Bs. As., para estudiantes de
Jmo grado y secundano

| Modelo de Naciones Unidas Anu-AR en la Universidad Austral, para
estudiantes secundanos

Il Modelo Universitano de Naciones Unidas Ciudad de Bs. As,

Cumbre de la Tierra, para estudiantes secundarios

Ciclo de Encuentros “Pensando Nuestro Mundo”
La Crisis Medicombiental; Como evitar nuesira propia destruccion

ANU-ARIC

' Asociacidn para las Naciones Unidas

-' de la Republica Argentina




Editorial

Editorial

A un afio de su primera edicién, Agora Internacional ha cumplido sobradamente con los objetivos
impuestos en sus comienzos. En su corto tiempo de vida la revista ha sido distribuida por todo el pais, conocida
por las mds importantes instituciones académicas y politicas de la Argentina, presentada formalmente en
universidades y en el Congreso de la Nacién y lo que es mds importante, ha mantenido una labor constante que
permitié el puntual cumplimiento de la deuda cuatrimestral que tenemos con nuestros lectores con la mayor
calidad académica posible.

La recepcién en todos los dmbitos fue inmejorable. Con el tiempo muchas puertas cerradas se abrieron,
siendo la perseverante labor de nuestro staff una carta de presentacién ineludible. Con igual constancia aument6
el nimero y el nivel de los articulos, tanto de estudiantes y graduados de distintas disciplinas sociales como de
prestigiosos académicos de las Relaciones Internacionales.

Los cambios en los estdndares editoriales de la presente edicion reflejan en parte la culminacién de esta
primera etapa de presentacion y el comienzo de una futura y seguramente mds trabajosa etapa de consolidacién
y proyeccion internacional.

También durante este primer afio, Agora Internacional junto con la Asociacién para las Naciones Unidas
de la Republica Argentina (ANU-AR) organiz6 en el Instituto del Servicio Exterior de la Nacién el ciclo de
conferencias sobre Conflictos Contempordneos que da lugar al tépico central de esta edicién. En él se plantearon
las principales caracteristicas de la guerra en nuestros dias, poniendo especial atencién en uno de los problemas
estratégico-militares de mds actualidad y envergadura: la retirada de Irak. El topico en general y el caso iraqui
en particular se analizardn con sobrados méritos académicos en el presente nimero.

Por dltimo, y para dar a este primer afio de introduccién en el 4&mbito editorial un cierre digno de los
logros obtenidos, contamos en esta edicién con la colaboracién de uno de los tedricos de las Relaciones
Internacionales mds renombrados de nuestros tiempos, Robert O. Keohane, quién presentard su mds reciente
reflexién tedrica, nunca antes publicada en nuestro idioma.

Sin olvidar a nuestros mayores colaboradores y destinatarios de nuestro trabajo, extiendo a ellos, nuestros
lectores, en nombre de todos los que hacemos posible este proyecto, un cordial saludo y un brindis imaginario
por muchos afios méas ll
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Vaciones Unidas

Los Desafios de las Naciones unidas durante la post-
Guerra Fria

Por Fernando Laborde*

Muchos podrin decir que la Organizacién de
las Naciones Unidas es una herramienta de los paises
desarrollados para legitimizar sus acciones en la arena
internacional, un inutil esfuerzo por reducir los
conflictos entre las naciones, o simplemente que es un
desperdicio de dinero. Si hay algo que la historia nos
ensefla, es que la construccion del Orden Internacional
como lo conocemos hoy en dia necesit6 tiempo, trabajo
y sacrificio para establecerse. Y si bien este Orden
Internacional estd lejos de ser perfecto, no podemos
negar que por lo menos existe una mayor voluntad de
cooperar para alcanzar una convivencia pacifica entre
los pueblos. No hay duda de que el Sistema
Internacional es andrquico como lo establece uno de
los postulados centrales de la Teoria Realista, la
corriente predominante en Relaciones Internacionales'.
Pero al afirmar esto, no necesariamente debe decirse
que debemos descartar la cooperacién entre los actores
internacionales. Todo lo contrario, justamente porque
el Sistema Internacional es andrquico, debemos detectar
aquellas cuestiones en las que las partes involucradas
puedan ponerse de acuerdo sin que esto represente un
juego de suma cero, es decir, sin que el beneficio de
uno signifique el perjuicio del otro; o en su defecto
tratar de cooperar en aquellas cuestiones en las que se
puede aplicar una mejor distribucién de costos. Si bien
las Naciones Unidas fueron concebidas a través de una
vision wilsoniana? del mundo, llevada a la practica por
Franklin D. Roosvelt, la realidad es que 1la mayoria de
los paises no estdn dispuestos a dejar de lado sus
intereses nacionales en pos del interés colectivo.

Por eso si bien hoy Naciones Unidas no esté
en condiciones de cumplir el papel asignado por la
humanidad de mantener la paz mundial, si sirve como
un foro de debate y consulta, donde puede surgir
consenso y censura frente a ciertos fendmenos
mundiales, y como un lugar en el que se puede acordar
acciones conjuntas a seguir en ciertas circunstancias.
A su vez la ONU cumple un rol fundamental en la

concientizacion de muchas cuestiones a las que el
mundo le dio la espalda durante afios, como la situacién
ruinosa de la mayoria de los paises africanos, 0 mismo
como un érgano que encabeza los grandes desafios del
siglo XXI, esto se puede ver reflejado en los Objetivos
de Desarrollo del Milenio®.

Si bien el papel de la ONU se vio muy limitado
por el veto de los dos bloques en el Consejo de
Seguridad durante las cuatro décadas en las que se
desarroll6é la guerra fria, su rol en el Sistema
Internacional no fue intrascendente. Es cierto que su
principal funcién, mantener la paz en el mundo, durante
el conflicto entre las dos potencias no fue alcanzada.
Pero son importantes los logros obtenidos por vias
indirectas a la pacificacién, como el papel que
cumplieron agencias subsidiarias de la ONU, como
ACNUR creada en el ano 50, y UNICEF puesta en
marcha a partir del 46 a pocos meses de ser creada la
Organizacion. Sin estas agencias la tragedia de la guerra
se hubiese cobrado miles de victimas inocentes mas
de las que ya hoy se cobra. Cuestiones como los
refugiados, los Derechos del Nifio, los Derechos
Humanos, los Derechos de la Mujer, la asistencia
humanitaria, la protecciéon del patrimonio de la
humanidad y otras tantas cuestiones de interés general
encontraron en la ONU una estructura en donde pueden
ser tratadas multilateralmente.

La globalizacién juega un papel importante en
la funcionalidad de la ONU. El hecho de tener acceso
a informacioén de todas partes del mundo y de toda
indole, genera la necesidad de darle cierta organizacion
a esa nueva sociedad de masas internacional que
empieza a movilizarse alimentada por esta informacién
que les llega. Al mismo tiempo, los diferentes
organismos que componen la ONU brindan las
herramientas necesarias para la expresion de estas
nuevas corrientes.

El dificil camino a la paz

*Licenciando en Relaciones Internacionales de la Universidad del Salvador.
! Morgenthau Hans, Politica entre las Naciones, GEL, Buenos Aires mayo de 1992.
2 de Woodrow Wilson, presidente de los Estados Unidos entre los afios 1913 y 1921, famoso por sus catorce puntos. Uno de los padres

del idealismo del siglo XX.

3 Constituyen un plan de ocho objetivos convenidos por todas las naciones del mundo y las instituciones de desarrollo més grandes
para apaliar déficit sociales que van desde la educacion y la salud, hasta cuestiones como la pobreza y el medio ambiente. Ver

www.un.org/spanish/millenniumgoals



Muchos errores* se han cometido en nombre
de la paz mundial, y seguramente muchos errores se
cometerdn, pero es importante seguir brinddndole
apoyo a la ONU como 6rgano de cooperacion
internacional, principalmente en lo que trata a su
participacién en aquellos conflictos de mayor
virulencia. El hecho de que las Naciones Unidas estén
reconocidas y legitimada por casi todos los actores del
Sistema Internacional, ya sea explicita- o
implicitamente, facilita vias de comunicacién
fundamentales para el intercambio de informacién y
para abrir canales de cooperacion.

Es cierto que la Guerra Fria redujo el margen
de maniobra del accionar de las Naciones Unidas, pero
una vez finalizado este conflicto, la ONU se vio librada
parcialmente de los grilletes del veto de las grandes
potencias y su presencia en el mundo adquirié mayor
relevancia. El peso de su participaciéon comenzé a
notarse en un mundo libre de esferas de influencias.
Un indicador fundamental de esto se puede ver en las
Operaciones de Mantenimiento de Paz (OMP)
establecidas por la ONU. Estas operaciones,
mayoritariamente de componente militar, cumplen una
funcién pacificadora en regiones donde ya se desarrolla
un conflicto armado, o en regiones donde existe el
riesgo de que estalle alguno en cualquier momento, ya
sea al interior de las fronteras, o con otro estado. Hay
dos tipos de mision: aquellas de mantenimiento de la
paz establecidas en el capitulo VI de la Carta de
Naciones Unidas, donde las partes en conflicto arreglan
de mutuo acuerdo el establecimiento de la misién, y
aquellas misiones de imposicion de la paz, establecidas
en al articulo VII de la Carta, que se dan generalmente
en aquellos paises con estados fallidos, sin autoridades
competentes para frenar las escaladas de violencia. Del
afio 1947 al afo 1989 el nlimero total de OMP fue de
18, mientras que en la década del 90 se registraron 31
nuevas misiones ademds de las ya existentes. En una
década su nimero casi se duplicé respecto a las cuatro
décadas anteriores sumadas. Hay que tener en cuenta
que el derrumbe de la Unién Soviética provocé un
colapso en el Sistema Internacional que forzé la
aparicion de nuevos actores y el reacomodamiento de
otros. Pero lo mismo se podria haber dicho del
fenémeno de descolonizacién post-Segunda Guerra
Mundial que se extendié hasta la década del ‘70,
principalmente en Africa, y sin embargo de las 18

misiones registradas en las cuatro décadas
comprendidas entre el ‘47 y el ‘89, solo tres misiones
de paz fueron establecidas en este continente’; ONUC
(Congo), UNAVEM I (Angola) y GANUPT (Namibia)
Decir que el crecimiento de la conflictividad
internacional luego del derrumbe de la Unién Soviética
llevé al establecimiento de un mayor nimero de OMP
por el aumento de conflictos, no es un buen argumento
para justificar el crecimiento de éstas, sino mas bien
esto se debe a la mayor libertad para cumplir sus
propdsitos, y aqui si, debido a la desintegracién del
bloque soviético.

Muchas veces la desinformacién sobre las
intenciones del otro genera conflictos evitables.
Basdndonos en este aspecto de la génesis de los
conflictos, es fundamental generar vias de transmision
de informacién confiables. La Asamblea General es
capaz de brindarnos un marco de trabajo por donde
canalizar esa informacidn, junto con diferentes foros
internacionales celebrados para temas especificos. A
su vez, luego de décadas de existencia, hoy las
Naciones Unidas es capaz de llevar la voz de la opinién
ptblica mundial, y usar a esta como herramienta de
negociacion, el suefio de mds de un estadista del
periodo de entre guerras y de post-Segunda Guerra
Mundial.

Muchos paises toman como modelo de trabajo
programas de las agencias de la Organizacidén para
aplicar a planes de desarrollo internos. Este es buen
paso para difundir el sistema de Naciones Unidas en
el ambito local.

Lamentablemente hoy por hoy las Naciones
Unidas no tienen la soberania para imponer su
designio, y el actor principal del Sistema Internacional
sigue siendo el Estado que generalmente construye su
politica exterior basindose mas en la Realpolitik de
Bismarck que en un sistema de seguridad colectiva.
La pregunta que me lleva a este andlisis no es ;Para
qué existe Naciones Unidas?, sino ;Cémo seria el
Sistema Internacional sin Naciones Unidas? Es
evidente que ésta Organizacion no tiene la solucién a
los problemas que afligen al mundo, pero por lo menos
sirve de marco para establecer un cierto grado de
coexistencia pacifica, ademds de tener un enorme
potencial, que de explotarlo correctamente podria
derivar en una evolucién muy importante en las
relaciones entre los seres humanos ll

4 Tal vez uno de los mas tragicos haya sido el caso de Sbrenica, Bosnia, en el ‘95, donde Cascos Azules de Naciones Unidas debian
garantizar la seguridad de los habitantes musulmanes frente a las fuerzas serbias, y ante un ultimdtum de estas depusieron sus armas
dejando sin proteccidn a los habitantes, lo que llevo al genocidio de mas de 8.000 bosnios.

5 No tomamos en cuenta aqui los sucesivos conflictos drabe-israelies de los que participé Egipto, en los cuales se desplegaron Misiones
de Paz, ya que vamos a tener en cuenta estos conflictos dentro del drea de influencia de Medio Oriente.
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Conflictos armados contempordneos, una
aproximacion a su COmprension

Por Silvia Perazzo*

La post guerra fria, lejos de haber sido una
etapa de paz tal como auguraban los apologistas del
nuevo orden internacional, se nos presenté como una
etapa plagada de conflictos que posefan rasgos distintos
de los que se habian verificado durante la etapa previa.
1

Existe un consenso general en considerar que
los conflictos contemporédneos se caracterizan por ser
conflictos asimétricos en los que una de las partes es —
desde diferentes puntos de vista - sensiblemente
inferior a su adversario por lo que no puede enfrentarse
a ella en forma convencional.

La asimetria es dificil de tipificar y todavia no
hay definiciones universalmente aceptadas. A efectos
de nuestro estudio podriamos considerar que se
produce una situacién de asimetria cuando una (o mas)
de las partes en conflicto actia, piensa y se organiza
en forma diferente a lo que su oponente espera,
buscando maximizar sus puntos fuertes, e intentando
explotar las debilidades de su adversario con el objetivo
de lograr libertad de accién, autonomia y tiempo. La
asimetria puede verificarse en el campo politico-
estratégico, en el plano militar-estratégico, puede ser
operacional, o ser una combinacién de todos estos
aspectos. ?

Partiendo de esta definicidn, decimos que los
conflictos armados contemporaneos son asimétricos
porque en general en ellos no se plantea la guerra
tradicional segin el modelo clausewiano, sino que al
menos una de las partes involucradas es un actor no
estatal, frecuentemente englobado bajo el término
“nuevas amenazas”. Dentro de ellas podemos incluir
el terrorismo, el fundamentalismo religioso de diferente

signo, los llamados “sefiores de la guerra” y las
diferentes manifestaciones del crimen transnacional
organizado tales como las organizaciones de lavado
de dinero, los traficantes de armas, de drogas, de
personas y de 6rganos.

Si bien estas nuevas amenazas no eran
desconocidas puesto que hicieron su aparicién desde
los primeros tiempos de la historia, lo novedoso es el
rol y en nivel de participacién que separada o
conjuntamente juegan en los conflictos de la post guerra
fria.

El carécter transnacional de estos grupos, el
manejo de las modernas tecnologias de la
comunicacion y la informacién con que se mueven,
los negocios y tratos que organizan con empresas y
gobiernos hace que sea muy dificil rastrearlos y
localizarlos y, mucho mas prevenir su accionar o
enfrentarse a ellos.

Debido a su cardcter asimétrico, los conflictos
contempordneos son frecuentemente considerados
como guerras de baja intensidad, caracterizados por
acciones periddicas pero no determinantes o decisivas,
que perduran en el tiempo dilatando la resolucién del
conflicto. Son contiendas de larga duracién en los que
la violencia y la situacién de tension e inseguridad son
continuas registrdndose picos de violencia en
determinadas ocasiones. Se utilizan métodos que no
son los de las guerras convencionales, los que incluyen
técnicas de desgaste y fuertes golpes psicolégicos que
son captados y difundidos por los medios de
comunicacién. Por ello, los conflictos contempordneos
nos sorprenden por la enorme cantidad de bajas civiles
y el salvajismo de ciertas pricticas que se ensafian
especialmente con ellos. *

Como es evidente, las partes del conflicto

* Profesora de Historia. Instituto Superior “ Doctor Joaquin V. Gonzalez”, se desempefia como Presidente de la Asociacién para las
Naciones Unidas de la Republica Argentina (ANU-AR)

' A efectos del presente trabajo incluiremos dentro de los conflictos contemporédneos a aquellos que se han desarrollado durante la post
guerra fria. Incluiremos también a los que — viniendo de etapas anteriores - perduran hasta nuestros dias aunque adoptando caracteristicas
distintas debido al final de la bipolaridad. Esta division la realizamos sin perjuicio de considerar que existen conflictos que trascienden
cualquier horizonte temporal: nos referimos al inacabable conflicto de Medio Oriente y al de India- Paquistdn. De ninguna manera
pretendemos afirmar que las caracteristicas que esbozaremos se repiten taxativamente en todos los conflictos contemporaneos ni,
mucho menos, que sea la primera vez en la historia que se presentan este tipo de conflictos, pero creemos que se trata de tendencias que
pueden ser verificadas con diferentes grados de cumplimiento en las contiendas actuales.

2 Metz, Steven — Douglas, Johnson. Asymmetry and U.S Military Strategy: definition, background, and strategic concepts.

Strategic Studies Institute U. S. Army War Co. January 2001, pags. 5-6. Enfocdndose en las cuestiones de defensa nacional
estadounidense, los mismos autores afirman que desde el punto de vista estratégico-militar podemos hablar de asimetrias positivas o
negativas, de larga o corta duracién, deliberadas o por omisién, de alto o bajo riesgo, materiales o psicoldgicas. La asimetria puede
revestir diversas formas: puede ser metodoldgica, tecnoldgica, de objetivos, de valores y de perspectivas de tiempo. Cfr. Metz, S —
Douglas, Johnson, Op. Cit, pp 6 -12.



normalmente presentan un gran desprecio por el
derecho internacional y el derecho internacional
humanitario lo que se verifica tanto en las violaciones
masivas a los derechos humanos como en el
incumplimiento de la tregua y la paz que pudiera
acordarse.*

La mayoria de los conflictos contemporaneos
se caracterizan por ser conflictos intraestatales que
han estallado por una multiplicidad de causas
diferentes. Asi, se dieron conflictos que se suscitaron
por cuestiones relacionadas con la autodeterminacién
(Timor Oriental, Chechenia, Abjasia, Ex Yugoslavia,
Armenia-Azerbaijan), otros por motivos religiosos,
étnicos o tribales (Rwanda, Suddn, Republica
Democriética del Congo), otros - los menos - parten
de una situacién de crisis de gobernabilidad (Haiti, Cote
d’Ivoire). En muchos de ellos, el estado se enfrento a
su efectiva o virtual desintegracion, lo que significé la
desaparicion del imperio de la ley, la irrupcién de
poderes locales, la fragmentacidn politica y la aparicion
de nuevos estados.

El conflicto entre Etiopia y Eritrea al que deben
agregdarsele los conflictos de India- Paquistan y de
Chipre, constituyen ejemplos de conflictos
interestatales, en tanto que el de Medio Oriente —
incluida la cuestién del Libano y Palestina- por su
complejidad y dimensiones, reviste el cardcter de
regional, intraestatal e interestatal al mismo tiempo.
Por otra parte, la guerra personal de EEUU contra el
terrorismo hizo que el mundo sumara dos conflictos
mads - Irak y Afganistan.’

Mas alld de sus caracteristicas, en ellos han
aparecido o multiplicado su fuerza diferentes actores

no estatales otorgdndoles la impronta caracteristica de
estos tiempos. Las actuaciones de Hamas, Hizbollah y
Fatah al Islam en Palestina y Libano, el grupo
Cachemira Libre, en el marco del conflicto de India y
Paquistan y la resistencia iraqui frente a la invasién
norteamericana, son algunas pruebas de prueba de
ello.

La participacion de actores no estatales, la
caracteristica transnacional de éstos, la injerencia de
terceros estados y los lazos de solidaridad étnica o
religiosa nos llevan a otra caracteristica de las
contiendas actuales que es la regionalizacion de los
conflictos. Esta regionalizacién no significa
necesariamente la transformacién de un conflicto
intraestatal en uno interestatal aunque a veces provoca
fricciones o aviva otras existentes.

En Somalia, por ejemplo, el cuadro de
desintegracion estatal del pais, no puede esconder la
regionalizacion que se ha producido con la intervencién
de tropas etiopes para sostener al practicamente
inexistente gobierno provisional. Esto ha reavivado la
disputa entre Etiopia y Eritrea al volcar a este tltimo
pais a apoyar a la Unién de los Tribunales Isldmicos
que hasta diciembre de 2006 controlaban la mayoria
de Somalia. Entre las razones de la intromision etiope
se encuentran los lazos religiosos (coptos) con el
gobierno provisional y el deseo de recuperacion de una
region hoy somali—la del Ogadén — que constituye una
reivindicacién histérica de Etiopia. Entre las razones
del apoyo eritreo también se encuentran lazos religiosos
con los Tribunales Isldmicos aunque no son menores
sus intereses geoestratégicos frente a lo que estiman
un avance del poder etiope.®

* Precisamente, la violencia hacia los civiles hizo que comenzara a considerarse un nuevo concepto de intervencion por parte de la
comunidad internacional que dio en llamarse el intervencionismo humanitario. Es decir, comenzé a considerarse que ciertas situaciones
(violaciones masivas a los derechos humanos, emergencia humanitaria, etc.) hacian necesaria la intervenciéon de la comunidad
internacional. Este controversial concepto deja en claro que existe una linea muy delgada entre el intervencionismo humanitario concebido
como definimos anteriormente y la injerencia en los asuntos internos de un estado. Mas alld de las disquisiciones tedricas y apreciaciones
de derecho, este concepto que podria haber constituido un avance en las relaciones internacionales fue utilizado discrecionalmente y en
forma arbitraria siguiendo los intereses - en casi todos los casos - de ciertos estados con peso dentro de la comunidad internacional.
Esto explica la intervencién en Kosovo y el “olvido” del intervencionismo humanitario ante la situacién rwandesa. Lo mismo podria
aducirse con respecto al no tratamiento de la cuestién chechena, aunque revistiera las mismas caracteristicas de otros conflictos que si
merecieron la intervencion.

El uso discrecional de este concepto dejo mal parada reiteradas veces a Naciones Unidas y la colocé al margen de la solucién de los
conflictos pese a los esfuerzos de funcionarios internacionales por intervenir para detener masacres.

“Existe cierta literatura sobre el tema que tiende a considerar que el actor no gubernamental —es decir el “causante de la asimetria” — no
tiene compromisos internacionales ni tratados que respetar por ende es mas libre de ejercer acciones contrarias al derecho internacional
y al derecho internacional humanitario. Sin embargo, en los conflictos de la postguerra fria este tipo de violaciones se registran en
general por todas las partes en conflicto. Para ejemplificar basta citar las acciones de los paramilitares y militares indonesios en el
conflicto de Timor Oriental, las violaciones masivas a los derechos humanos de los militares serbios en Bosnia, las atrocidades cometidas
por el ejército ruso en la guerra de Chechenia o en la actualidad las practicas de limpieza étnica que realizan los paramilitares sudaneses
que responden al gobierno de Jartum en la regién de Darfur. Esto sin entrar a considerar las torturas perpetradas por el ejército
norteamericano durante la guerra de Irak.

> La presente enumeracion es solo ilustrativa y no incluye la totalidad de los conflictos contemporaneos. Solo en los primeros diez afios
de la Guerra Fria se registraron 108 conflictos diferentes en 73 puntos distintos del planeta. Ver Wallensteen, P & Sollenberg, M. Armed
Conlflict, 1989 — 1998, Journal of Peace Research 36:5, September 1999, cit por Bartolomé, Cesar M. Mas alld de Westfalia y Clausewitz,
Academia Nacional de Estudios Politicos y Estratégicos (ANEPE), Ministerio de Defensa Nacional, Santiago de Chile, 2006. pag. 6
®Esto sin considerar la continua bisqueda de una salida al mar por parte de Etiopia, salida que perdié con la formacién de Djibuti,
Eritrea y Somalia.
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En Sudén, el actual conflicto de Darfur ha
llevado a este pais a un estado de guerra con su vecino
Chad, no solamente por los flujos de refugiados que
huyeron hacia el este de ese pais, sino porque las
guerrillas janjawed con el conocimiento y apoyo tacito
del gobierno de Jartum han llevado a cabo matanzas
en Chad y hasta provocado rebeliones contra el
gobierno, delineando una situacién mds que tensa entre
ambos paises que el fragil acuerdo de Tripoli (febrero
de 2006) y los acuerdos posteriores no pueden
disimular ni resolver.

Africa se presta para la regionalizacién de los
conflictos y frecuentemente se presenta como el
paradigma de la intromisién de estados fordneos. La
cuestion de las fronteras trazadas arbitrariamente, la
herencia colonial y del proceso de descolonizacién,
las multiples etnias que se confunden en este continente,
las rivalidades histdricas, los nacionalismos de distintos
grados y origenes y - por que no — los recursos naturales
que Africa posee, hacen que cada conflicto sea dificil
de circunscribir a un solo punto.

Los desgraciados sucesos de Rwanda, estan
intimamente relacionados con la histérica rivalidad
étnica entre hutus y tutsis en un tipico caso de no
asimilaciéon de la conquista’, situacién que se vio
prolongada con la dominacién belga. La presencia de
hutus y tutsis en toda la regién hizo que luego de la
descolonizacién y de la formacién de los nuevos
estados de Rwanda, Uganda y Burundi, cada situacién
puntual repercutiera en sus vecinos por los vinculos
étnicos. Asi, el genocidio de Rwanda representa el
capitulo més terrible de un conflicto que se desparramd
por laregion de los Grandes Lagos por los lazos étnicos
involucrando a Burundi y a Uganda, y que actualmente
perdura en Republica Democrética del Congo
precisamente porque este pafs cuenta mayoritariamente
con tutsis y hutus, entre sus multiples etnias.

En los conflictos contempordneos, la
injerencia de terceros estados ha sido mas frecuente
que en otras etapas de la historia. Esto muchas veces
responde — como ya vimos - a vinculos étnicos, pero
también a razones culturales o religiosas que a su vez
llevan a determinar enemigos y amenazas comunes, y
en consecuencia politicas y acciones que tienden a la
solidaridad. En el conflicto de la Ex Yugoslavia, por
ejemplo, los vinculos étnicos y religiosos —
civilizacionales segiin Huntington - determinaron las

conductas de terceros estados no limitrofes que tomaron
partido abiertamente por alguna de las partes. Asi, el
Vaticano y Alemania apoyaron a Croacia, Rusia y
Grecia a los ortodoxos serbios e Irdn a los bosnios
musulmanes.®

Sin ir més lejos, los lazos religiosos y culturales
han hecho que EEUU no pueda evitar el spill off en el
conflicto iraqui y en Afganistdn. Desde hace tiempo,
ha tenido que ampliar el espectro de sus enemigos y
amenazas hacia Irdn y Siria por las mismas razones
que lo llevan a desconfiar — més alla de sus dichos —
de sus endebles y siempre inseguros vinculos con
Paquistan, Arabia Saudita, Yemen o Qatar.

En la regioén del Cducaso, los conflictos de
Armenia — Azerbaijan por el enclave de Nagorno-
Karabaj, el de Georgia por la regiéon de Abjasia y el
checheno en el interior de Rusia, se entremezclan entre
si, provocando intervenciones y roces con Turquia, Irdn,
Rusia y EEUU quienes pugnan por afianzar sus
intereses estratégicos y econdmicos (reservas de gas y
petréleo; construccion de gasoductos y oleoductos) en
la region. Esto ha llevado a las partes en conflicto y a
los estados foraneos a apoyar a unos en oposicion a
otros. Es abiertamente conocido el apoyo dado por los

Soldados de rwandeses

"Ver Benz, W . Graml, H. (Comp) El Siglo XX. III. Problemas mundiales entre los bloques de poder. Madrid. S XXI. 2002, pp 18 - 21.
El autor de este capitulo, Imanuel Geiss, caracteriza la no asimilacion de la conquista a situaciones donde una conquista acaecida en el
pasado no ha sido asimilada por el pueblo conquistado y deja en €l profundas huellas y rencores que cristalizan luego en conflictos.

En el caso que mencionamos los hutus se asentaron primero en el lugar y fueron luego dominados por los tutsis quienes formaron una
élite dirigente que fue respetada por los belgas. Los tutsis impusieron pesadas cargas personales a los hutus durante siglos. Esta
situacion histérica genero una rivalidad étnica que estallo por mdltiples motivos a partir de mediados del siglo XX hasta desembocar en

el genocidio de 1994.

$ Huntington, Samuel. El choque de civilizaciones. Buenos Aires. Paidés. 2001, pp 319-325



georgianos a la causa chechena, por oposicion a Rusia,
aunque los chechenos a su vez reciban el apoyo de los
abjasios (en conflicto con Georgia) y azaries (en
conflicto con Armenia, aliado de Georgia) por lazos
religiosos.

Como en el caso que menciondbamos, en varias
circunstancias las intromisiones de terceros estados se
deben a motivos meramente econdmicos relacionados
sobre todo con la obtencidn de recursos naturales. Esto
es particularmente visible en los conflictos africanos.’
El conflicto de la Republica Democritica del Congo,
fue aprovechado por distintas empresas detrds de las
cuales estaban diferentes estados europeos para hacerse
con los innumerables recursos econémicos de la regién
(coltan, diamantes, etc).'® Inclusive en la actualidad,
en los tribunales de Rwanda y en el Tribunal Penal
Internacional para Rwanda que funciona en Arusha
(Tanzania) se estd investigando la participacion de
Francia en el genocidio rwandés.

Situaciones similares se vivieron en los
conflictos de Sierra Leona y Liberia, donde el final
del conflicto se vio dilatado por la intromisién y accién

deliberada de estados como Ghana, Francia y el Reino
Unido, a quienes movian diferentes intereses
relacionados con los diamantes.

Otra constante en los conflictos actuales son
los daiios medioambientales irreversibles y la
pérdida de recursos naturales no renovables en manos
de traficantes o estados inescrupulosos.

Mas alld de algunas caracteristicas generales
que se han esbozado en este articulo, es importante
considerar que en esta etapa de la historia de la
humanidad que nos toca atravesar, los conflictos
armados contempordneos se han cobrado mas
de 10 millones de vidas humanas, han provocado 20
millones de refugiados y otros tantos millones de
desplazados internos alrededor del mundo segun
las cifras del ACNUR. Sin evaluar ademds los
dafos medioambientales o las pérdidas en
infraestructura, el costo para la humanidad ha
sido y es lo suficientemente alto como para que la
comunidad internacional se ocupe de estos temas
con mds compromiso que el que ha asumido hasta
ahora l

° Frecuentemente se aduce que los intereses econémicos relacionados con el petréleo son los motivos principales que han llevado a
EEUU ainvadir Irak. Sin desdefiar la importancia de estos juicios, consideramos que se ubican en el segundo lugar. Coincidimos en este
aspecto con los conceptos vertidos por el Lic. Khatchik DerGhourgassian quien sostiene que la invasion a Irak responde en primer
lugar a un tema de seguridad nacional, ya que EEUU busca controlar a Irdn como potencia regional y vigilar de cerca a Arabia Saudita.
Lic. Khatchik DerGhourgassian, Ciclo de Conferencias “Pensando nuestro Mundo” Bs As. ISEN, 14 de mayo de 2007.

10 Cfr. Informe del Comité de Expertos sobre Reptiblica Democrdtica del Congo en el que se hace mencidn al saqueo que diferentes
empresas privadas realizaban de los recursos naturales de la region de los Grandes Lagos. Este informe fue desestimado por el Consejo
de Seguridad por ser los capitales de estas empresas originarios de varios estados que eran miembros permanentes.
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El terrorismo: el problema de las causas.

La perspectiva de los factores exdgenos.

Por Patricia Kreinbohm

Como se sabe, el terrorismo constituye un
problema en el més estricto sentido del término. Un
problema concreto que afecta la vida, la seguridad y el
bienestar de muchas sociedades contemporaneas, pero
también un problema tedrico que ha suscitado fuertes
debates y profundas confrontaciones.! De hecho -hasta
la fecha- no se ha podido elaborar una definicién
consensuada del concepto y tampoco se ha logrado
formular una teoria general que sirva para explicar el
fenémeno. Desde el punto de vista metodolégico, los
progresos no han sido sustanciales y -en la mayoria de
los casos- las diferencias ideoldgicas han prevalecido
por sobre las precisiones cientificas, restando valor y
objetividad a los resultados obtenidos. En la actualidad,
el tema sigue configurando un dilema; un dilema
tedrico que no ha podido resolverse y cuyas
derivaciones se han reflejado en el plano de la praxis,
impidiendo el hallazgo de respuestas adecuadas y de
politicas concretas para enfrentar sus desafios.

El problema de las causas es uno de los ejes
mds controvertidos de su andlisis. En efecto, el disenso
provocado por esta cuestion ha dividido a los
especialistas, quienes se han adherido -bdsicamente- a
dos grandes corpus interpretativos: en primer término,
la corriente de los factores endégenos, que considera a
los activistas y a la dindmica intrinseca de sus grupos,
como los principales impulsores del terrorismo. En
segundo lugar, la corriente de los factores exdgenos,
segln la cual, la gestacion del terrorismo obedece a
causas externas a sus organizaciones. Desde esta
perspectiva, los especialistas consideran que -atn
existiendo una predisposicion en los individuos para
integrarse a estos movimientos- son razones
ambientales o contextuales las que determinan su

emergencia. En otras palabras, entienden que la
decisién de recurrir a la via terrorista depende de la
forma en que sus actores definen una situacidn politica
y reaccionan ante ella.>

En este articulo nos concentraremos en los
andlisis de esta tltima linea y -a los efectos de ordenar
el planteo- tomaremos en consideraciéon las
argumentaciones de tres hipdtesis explicativas
especificas.

1. La hipdtesis de la crisis.

Esta interpretacién goza de mucho consenso
entre los investigadores.’ Segun ella, la existencia de
una crisis -politica, social, econémica, o una
combinacién de las tres- produce descompensaciones
tan severas en la legitimidad del poder politico, en la
desintegracion del tejido social y en las frustraciones
de las aspiraciones colectivas, que justifica -para
determinados individuos- la eleccién del terrorismo
como via para ejecutar el cambio. En este sentido,
Michael Wieviorka sostiene que la violencia terrorista
configuraria una respuesta equivocada a los
desequilibrios propios de una situacién de cambio.* El
terrorismo -sefiala el autor- debe ser interpretado como
un anti-movimiento social; es decir, como una forma
extrema y descompuesta de movimiento social.’
Expresa claramente la ruptura entre el interior y el
exterior y configura un activismo volcado a la
destruccién del sistema, percibido como nefasto y
destructivo. En cuanto a sus acciones, se identifican
como una respuesta contraofensiva y auto-
preservadora, en la que la bomba y los disparos son el
discurso del terrorista; un discurso que fija el sentido
de su accion. “Su cardcter es misterioso, escandaloso,

! “Indudablemente el terrorismo es un problema extremadamente complejo. Tal vez esta sea una de las razones que explican la cantidad
y variedad de definiciones que se han formulado y que hacen tan ardua la tarea de su conceptualizacién.” Rafael Calduch Cervera.
Conferencia “La problemadtica conceptualizacion juridica del Terrorismo Internacional”. Universidad de Castilla-La Mancha, Noviembre
de 2001.

2 Reinares Nestares, Fernando y Giner, Salvador. (Comp.) Terrorismo y sociedad democrética. Akal, Madrid, 1982. Terrorismo y
sociedad democridtica. P. 58

3 Cuando se alude a crisis o cambio econémico-social, no necesariamente se estd hablando de retroceso, empobrecimiento o estancamiento.
Por el contrario, muchas veces se hace referencia a los conflictos que trae aparejado el crecimiento econémico, el desarrollo tecnolégico
e, incluso, la elevacion del nivel de vida de la media de una sociedad.

4Cf: William Kornhauser The politics of Mass Society. En: Wieviorka, Michael. El terrorismo. La violencia politica en el mundo.
Plaza y Janés. Barcelona, 1991. P. 432

5 Un anti-movimiento social invierte las categorias de un movimiento social y significa, basicamente, una ruptura cuyo caracter tiende
a la utopia o a los absolutos del todo o nada. Ibidem P. 24

¢ Wieviorka, M. El terrorismo. La violencia politica en el mundo. Op. Cit. P. 15



dramdtico. Siempre hay exceso o defecto cuando se
trata del terrorismo: exceso que quema o defecto que
hiela.” ¢

Segun Richard Rubenstein, la conviccion de
que la crisis, la anomia o la exclusién son instrumentos

de alteraci6on general que potencian la
disfuncionalidad institucional y pueden desembocar
en violencia colectiva, es un idea bastante frecuente
que tiene sus fundamentos tedricos en los grandes
maestros de la sociologia funcionalista: Talcott
Parsons y Robert Merton. De acuerdo a ella, es
indudable que la existencia de una crisis genera un
clima especifico que desencadena una serie de
sensaciones negativas entre los individuos.
Normalmente dichas sensaciones estdn vinculadas a
la exclusion o a la marginacion; a la frustracién o a la
incertidumbre estructural y si bien suelen traducirse
en conductas bastante previsibles también pueden,
eventualmente, conducir a la violencia bajo la forma
terrorista. Asi, bajo determinadas circunstancias, los
individuos pueden iniciar procesos de alienacién que
los conduzcan a la bisqueda de soluciones extremas:
una de ellas es el terrorismo. Sin embargo -dice el
autor- esto no significa que sea factible extraer
conclusiones con categoria de ley ni generalizar la
constatacion empirica de un nexo necesario entre crisis
y violencia terrorista.’

2. La hipétesis de los estimulos socio-
tecnolégicos.

Una segunda linea de andlisis sostiene que la
aparicion del terrorismo contempordneo responde a
un conjunto de estimulos que se han incrementado en
los dltimos tiempos. Dichos estimulos se han gestado
por la confluencia de una serie de avances
tecnoldgicos y sociales, y entre ellos debe destacarse:
la configuracién de los sistemas democréticos, el
desarrollo econémico, cientifico y técnico, los
cambios sociales rdpidos y los progresos de los
medios de comunicacién. En efecto, los terroristas
cuentan -en la actualidad- con un sinndmero de
ventajas para llevar a cabo sus acciones: la facilidad
para acceder a las armas, a la informacién y a los
contactos internacionales; la creciente vulnerabilidad
de las sociedades urbanas modernas y la efectividad
de los medios masivos de comunicacion. Todas estas
posibilidades -sostienen los especialistas- se han
incrementado a partir del proceso de globalizacién y

han introducido cambios sustantivos en la manera de
pensar y de actuar de los activistas. Desde este punto
de vista, estos progresos actiian -en ciertas sociedades
desestabilizadas y divididas- como catalizadores de
la violencia, proporcionando a sus agentes la
inspiracion y la chispa que los inclina al terrorismo.?
De hecho, en las dltimas décadas, los terroristas han
potenciado sistemdticamente sus capacidades
logisticas y operativas, dando origen a un nuevo
género de violencia de alcance verdaderamente
global.’

Probablemente, estos factores no resulten
suficientes para dilucidar la emergencia del fenémeno;
sin embargo, contribuyen a interpretarlo a partir de
un simple y elemental cdlculo de costo-beneficio. En
otras palabras, los autores adscriptos a esta linea
consideran que la mayor disponibilidad de medios y
de recursos, es un claro incentivo que sirve para
explicar, por un lado, la notable intensificacién de
las acciones terroristas durante las dltimas décadas y
por otro, el sostenido incremento de su capacidad
destructiva.

3. La hipétesis del terrorismo como reaccion.

Un tercer conjunto de explicaciones sostiene
que la aparicion del terrorismo estd motivada,
fundamentalmente, por sentimientos colectivos de
descontento generalizado. Segun este enfoque, el
accionar terrorista seria una extension directa -aunque
imprevista- de movimientos no violentos precedentes
que se fueron concretando en facciones
progresivamente radicalizadas. Esto no significa que
el terrorismo sea la continuidad de un proceso; muy
por el contrario, se trata de una ruptura con cualquier
movimiento social previo, pero -aparentemente-
buena parte del terrorismo contempordneo hundiria
sus raices en el prolongado e intenso ciclo de
descontento social que se manifesté en muchos paises
durante las décadas del 60 y del 70. En esta época,
muchas regiones del globo experimentaron cambios
politicos, sociales y econémicos que generaron
reacciones colectivas de rechazo; reacciones que -en
algunos casos- se canalizaron a través de la violencia
terrorista. Concretamente, la disolucién de ciertos
lazos tradicionales que cohesionaban social y
culturalmente a algunas sociedades, condujo a una
percepcion profundamente negativa y magnificada de
la realidad; una percepciéon que indujo a ciertas

7 Sobre todo porque, como afirma Raymond Boudon, la crisis puede manifestarse también a través de conductas opuestas a la violencia:
apatia, desmovilizacidn, repliegues introspectivos, resignacion y atonia. En realidad, lo inico que puede sostenerse con firmeza es que
una situacion de crisis crea un terreno favorable para la emergencia y/o para el incremento de la violencia.

8Wardlaw, Grant. Terrorismo Politico: teoria, tactica y contramedidas. Ediciones del Ejército, Madrid, 1986. P. 79

% Seoane, Julio y Rodriguez, Angel. Psicologia Politica. Piramide, Madrid, 1997. P. 208
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agrupaciones a emplear la violencia como
herramienta de salvacion. Como sostiene M.
Wieviorka, el terrorismo es -indudablemente- una
combinacion de miedo y de ruptura; de esperanza 'y
de desesperacion. De hecho, muchos movimientos
radicalizados han sostenido que su decisién de actuar
fue determinada por las presiones y los abusos a los
que se veia expuesta su poblacion; presiones y abusos
ejecutados por el poder politico local, pero originados
desde el exterior.

El caso arquetipico al que recurren estos
investigadores para demostrar sus hipdétesis es el del
colonialismo; un fenémeno asociado a la fuerza de
una dominacién extranjera y a la prictica politica
basada en la arbitrariedad y en la discrecionalidad. A
través de sus andlisis, el colonialismo aparece como
un modelo de dominacién especifico que generd
diversas disfunciones y termind engendrando un
ctimulo de resentimientos y de frustraciones para las
poblaciones autéctonas. En la actualidad, el sistema
colonial formal ha sido practicamente superado; sin
embargo -en el caso isldmico- la emergencia terrorista
parece estar fuertemente vinculada al disgusto general
de las poblaciones ante la imposicion del paradigma
de modernizacién occidental. De hecho, para muchas
comunidades drabes y/o musulmanas la fuerza de la
occidentalizacion sigue intacta y constituye una fuente
de complejas sensaciones de opresién y de
marginacion politica, econémica y cultural. En los
ultimos tiempos, estas percepciones se han exacerbado
por el conflicto con Israel, reforzando el complejo
de inferioridad de estas poblaciones. En este contexto

-sostienen los analistas- los grupos fundamentalistas
se auto-identifican como los verdaderos defensores
de los oprimidos y se presentan ante el mundo como
la dnica punta de lanza contra sus mds poderosos
enemigos: los judios y los norteamericanos.

Como sostiene Rubenstein, los miembros de
estas organizaciones pueden ser fandticos religiosos,
pero la religion es el medio mediante el cual expresan
sus convicciones politicas, su odio por la dominacién
occidental, sus suefios de redencién nacional y su
conservadurismo social. Se sienten amenazados y
debido a ello, sus objetivos primarios se concentran
en reforzar la legitimidad religiosa y la autenticidad
histérica, contenidas en el sistema general de
creencias; un sistema que se sostiene en la ley cordnica
(Charia), en la figura del profeta (Mahoma) y en la
fuerza de la comunidad (Umma). En este contexto,
el terrorismo podria ser cabalmente interpretado como
un espacio reactivo de verdadera significacion social.

A modo de conclusion:

Indudablemente los andlisis y las perspectivas de esta
corriente de interpretacién pueden contribuir
significativamente a dilucidar las causas del terrorismo.
Sobre la base de una serie de trabajos empiricos, sus
autores han definido un campo analitico especifico,
han desarrollado categorias adecuadas, han construido
universos conceptuales mdas profundos y han
enriquecido las visiones de conjunto, incorporando a
los factores ambientales que no habian sido valorados
adecuadamente. Asimismo, han logrado establecer
pardmetros hermenéuticos claros y han
empleado - rigurosamente - una serie de
razonamientos que amplian las limitaciones
de nuestros conocimientos.

Sin embargo, entendemos que la
explicacion etioldgica del terrorismo no
puede llevarse a cabo mediante una sola via
ni reducirse a los margenes de una vision
fragmentada. Las causas que precipitan la
implementacion de esta estrategia siempre
son variadas, sinuosas y complejas y, por lo
tanto, serd una adecuada combinacién de
factores - tanto endégenos como exdgenos -
la que tendrd mayores posibilidades de éxito.

El problema de las causas es uno de
los nuicleos mas criticos del fendmeno; un
nucleo sobre el cual deberfan fortalecerse -
sistemdticamente - los progresos tedricos.
Miés que combatir al terrorismo, lo que
deberiamos hacer es identificar las razones
que lo provocan y trabajar para evitar que
sigan proliferando ll



La Privatizacion de la Guerra: Nuevas Perspectivas
para el Siglo XXI

Por Maria Julia Arango*

Con la finalizacién del conflicto bipolar hacia
la década de 1990, algunos tedricos pronosticaban que
el “fin de la historia” habia llegado. La ausencia de
una clara amenaza para los Estados Unidos hizo que
prevalecieran los temas econdmicos, culturales y
sociales por sobre los militares. Como consecuencia
de esta ausencia de amenaza tangible los ejércitos
permanentes de las grandes potencias fueron
disminuidos en sus tamafios, iniciando una tendencia
que continua hasta nuestros dias.

Sin embargo, las “nuevas amenazas”
emergieron en la agenda internacional, captaron la
atencion y activa participacién de la Comunidad
Internacional y en particular de Estados Unidos, que
comenzd a verlos como una amenaza al orden
internacional que los ubicaba como utnico polo del
sistema. A esto se ha sumado, con la llegada de los
neoconservadores al poder, la estrategia estadounidense
de la guerra preventiva en su lucha global contra el
terrorismo, en pos del cambio de los regimenes
totalitarios a favor de la democracia.

En definitiva, luego de casi veinte afos, se ha
producido una creciente militarizacién a escala mundial
y nos enfrentamos a un escenario internacional que lejos
estd de reproducir esa sensacién de tranquilidad y
estabilidad que se presagiaba afios atrds en el hemisferio
occidental.

Gracias a ese desfazaje entre una creciente
demanda de personal militar y una decreciente oferta,
hoy en dia existe la tendencia por parte de algunos
estados a cubrir sus necesidades de personal militar a
través de la contratacién de personal privado, nucleado
en Compaiiias Militares Privadas. A modo de ejemplo,
“en la Guerra del Golfo habia por cada 100 soldados
regulares, un mercenario. En Bosnia hubo uno cada
50 y en 2003, al comenzar la invasion a Irak, la cifra
subi6 a uno cada 10”'. Estos nimeros demuestran lo
arraigado que se encuentra este fendmeno, tanto que,
se estima que en Irak hay actualmente entre 20.000 y
25.000 militares privados contratados, convirtiendo a
las compaiiias militares privadas en la segunda fuerza
aliada estadounidense.

Las Compaififas Militares Privadas son
empresas que proveen apoyo logistico, entrenamiento,

seguridad, trabajos de inteligencia y asistencia militar
de diverso tipo. Se caracterizan por poseer personal
altamente entrenado, en general militares profesionales
retirados, los cuales son reclutados especificamente
para las tareas requeridas. El personal estd organizado
e incorporado a un negocio cuyos servicios son
ofrecidos a gobiernos, corporaciones y ONGs. Sus
empleados reciben salarios que, llegando a triplicar lo
que recibe un soldado corriente, rondan los 20.000
dodlares. Y a pesar de que el Secretario de Defensa de
Estados Unidos, Donald Rumsfeld, afirmé que el
Pentagono no delegaria tareas militares consideradas
de nuclear importancia, el hecho es que estos soldados
realizan todo tipo de tareas, incluso involucrdndose en
combates directos.

No todas las empresas ofrecen los mismos
servicios. Algunas, como Executive Outcomes y
Sandline Internacional, ofrecen servicios que pueden
ser directamente aplicables al combate o a apoyar
combates y son los primeros ejércitos privados
completos, que realmente calificarian de mercenarios.
Por otra parte, se encuentra las firmas que ayudan a
que los ejércitos atrasados entren en las técnicas
modernas de las guerras del siglo XXI. Ofrecen los
servicios que la mayoria de los ejércitos de los paises
desarrollados poseen: consejos ticticos, operacionales
y estratégicos para la estructuracién, entrenamiento,
equipamiento y empleo de las fuerzas armadas. Por
ejemplo, Military Professional Resources Incoprorated
(MPRI). Y finalmente, aquellas que ofrecen proteccién
personal, asegurar comunicaciones, etc.

Lo novedoso radica en que estas compaiiias
ofrecen a los estados la posibilidad de contar con una
mayor disponibilidad de tropas. Esto es especialmente
positivo para Estados Unido, aunque cabe destacar que
también Sudéfrica, el Reino Unido y Francia comparten
el interés en estas Compaiifas, tanto por ser contratistas
como por ser paises de origen de estas firmas.

Las Compaifiias Militares Privadas son
contratadas también por Estados débiles, cuyos
gobiernos se han visto amenazados por la posibilidad
de ser disueltos y que no ven una intencién sostenida
por parte de la Comunidad Internacional de acudir en
su ayuda. Esto se ve en Africa, donde los Estados se
han mostrado incapaces de monopolizar el uso de la

* Licenciada en Ciencia Politica, Faculta de Ciencias Sociales, Universidad de Buenos Aires.
! Diario Clarin, “Los ejércitos privados. La nueva guerra del siglo XXI”, Pag. 26
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fuerza, con la existencia de grupos armados que han
minado la estabilidad. Ante la amenaza continuada y
la falta de respuesta internacional, algunos gobiernos
se han decidido por la contratacién de compaiiias
militares privadas en pos de fortalecer sus fuerzas.

Actualmente, también la ONU se ha interesado
en las modernas compaififas militares privadas como
respuesta a las falencias y dificultades para implementar
las misiones de paz. Por ejemplo, en 1995 Sierra Leona
contraté a EO por 35 millones de délares, durante 22
meses. En ese tiempo, EO logré que el grupo
Revolutionary United Front (RUF) que intentaba tomar
la capital, Freetown, se rindiera. La empresa demostrd
ser fundamental en el fortalecimiento del gobierno y
en la disponibilidad a negociar de las partes, generando
un ambiente propicio para que las elecciones fueran
posibles. Es llamativo el relativo bajo costo que
signific para ese pais los servicios contratados, ya que
“la mision de observacion de la ONU, en sélo ocho
meses, en Sierra Leona, luego de que el acuerdo de
paz fuera firmado, tuvo un costo de 47 millones de
dolares™>.

Esto genera una relacién costo-efectividad
incomparablemente beneficiosa. La disponibilidad de
tropas que ofrecen estas compaiifas, sumada a la
relativa rapidez de su despliegue en el terreno, podria
colaborar con la reticencia demostrada por los estados
miembros a aportar tropas en los conflictos de baja
intensidad de lugares remotos y la consecuente lentitud
de la ONU en efectivizar el despliegue de tropas. De
esta manera, se pueden vislumbrar algunas perspectivas
a futuro donde estas compaiiias podrian tener un efecto
beneficioso en las instituciones y el orden internacional
en general.

Sin embargo, un inconveniente para lograr este
objetivo es la falta de definicion de un debate que atin
no ha sido resuelto: ;deben los empleados de estas
compaiiias ser considerados mercenarios?

Desde el punto de vista estrictamente legal y
tomando en cuenta el Protocolo Adicional a la
Convencién de Ginebra del 12 de Agosto de 1949 en
su articulo 47 sobre los mercenarios, los militares
contratados por estas empresas privadas podrian
calificar de mercenarios, ya que son personas externas
al conflicto, que estdn motivadas por la ganancia
econdmica y en algunos casos llegan a participar
directamente en combates. Sin embargo, muchas veces
resulta dificil clasificarlos como mercenarios, ya que
la mayoria de su personal es empleado de manera
estable y no para participar en un conflicto especifico
y raras veces se involucran directamente en combates.

“El status legal de los civiles contratados

depende de la naturaleza de su trabajo y su nacionalidad
respecto de los combatientes. Pero si, de hecho, no
han tomado partido directo en las hostilidades,
(APGC77 Art. 47.b) no son mercenarios y estdn
enmarcados bajo la proteccién de las Convenciones
de Ginebra™?. Al respecto, durante la ocupacion en Irak
en 2003 se plasmé esta dificultad en un ejemplo
concreto, ya que mientras Estados Unidos goberné el
pais, ningin contratado civil pudo ser llamado
mercenario, ya que legalmente era un ciudadano de
una de las partes del conflicto, aunque con la entrega
del poder al gobierno iraqui interino automaticamente
cayeron bajo esa definicion.

EAECULLIVE
QOUTCOMES

Logo de la compaiiia Executive Outcomes

Uno de los inconvenientes de la falta de una
clara reglamentacion de la actividad fue palpable en el
caso de la prisiéon de Abu Gharib, donde prisioneros
iraquies fueron torturados por soldados
estadounidenses. Aunque no suele ser especificado, 16
de los 44 abusos fueron perpetuados por militares
privados. Y mientras los soldados corrientes fueron
enjuiciados con la ley marcial, los militares contratados
apenas fueron despedidos.

Este vacio legal es funcional a algunos estados,
que han aprovechado la oportunidad para lograr sus
propios intereses, eludiendo controles y accionando al
limite de lo legalmente aceptable. Por ejemplo, Estados
Unidos no contabiliza entre sus bajas a los militares
contratados, en una clara estrategia para disminuir la
presion de la opinidn publica por un retiro de tropas
de Irak. Esto se conjuga con la posibilidad que ofrece
la falta de control para que las potencias logren

2 Brayton, Steven, “Outsourcing war: Mercenaries and the privatization of peacekeeping”, Journal of International Affairs, pag. 27

3 http://en.wikipedia.org/wiki/Mercenary



influencia encubierta en las politicas de otros estados,
hecho que ocurrid, por ejemplo, con la empresa MPRI
y bajo el consentimiento del Departamento de Estado
y de Defensa de Estados Unidos, cuando fue
contratada para modernizar el ejército croata en 1994
y termind fomentando una ofensiva por parte del
ejército croata en la regioén de Krajina.

Asimismo, el creciente involucramiento
empresarial en las ramas militares y de seguridad
podria considerarse como un instrumento para la
expansion econdémica que el gobierno estadounidense
y sus aliados promueven para sus empresas
corporativas, en el actual contexto de busqueda de
recursos estratégicos en todo el globo. El gobierno
de Sierra Leona aboné los servicios contratados a
Executive Outcomes con derechos a explotar minas
de diamantes, siendo este un ejemplo de cémo las
corporaciones internacionales pueden lograr control
sobre estos recursos clave en nombre de sus paises
de origen de manera encubierta.

Sin embargo, a pesar de que estas empresas
dicen actuar acorde a los intereses de sus respectivos
paises de origen, en el largo plazo esto podria no ser
asi. {Qué sucederfia si el accionar de alguna de estas
empresas significara una amenaza para la seguridad
de un pais poderoso como Estados Unidos? ;Y si se
diera un escenario donde las fuerzas armadas mas
poderosas del mundo pertenecieran a una Compaiia
Militar Privada? Este escenario significaria un
cambio en la concepcion de lo que hasta el dia de
hoy implica una guerra, ya que si bien desde la
formacién de los Estados nacionales la norma
aceptada fue que solo los Estados
pelean guerras, eso estaria cambiando.

La existencia de empresas cada vez mds
poderosas, frente a un estado cuya soberania se ve
cada vez mas erosionada, les ha dado la posibilidad
de entrometerse en el disefio de las politicas de los
estados, sobre todo de aquellos més débiles del
sistema. Hoy en dia esa capacidad de entrometerse
ha ido demasiado lejos, ya que lo que estd en juego
son funciones que tradicionalmente fueron exclusivas
del estado, como la defensa del territorio, la seguridad
y la posibilidad de iniciar guerras.

Si bien se pude considerar que las Compafiias
Militares Privadas son consecuencia y no las causantes
de la debilidad estatal, su existencia no hace mds que
fortalecer esta tendencia. Ante las falencias del Estado
para dar respuesta a una serie de situaciones, como
la dificultad para lidiar con los efectos de la
globalizacién y de ser efectivos en guerras contra
escurridizos actores transnacionales, es légica la

creciente confianza en la esfera privada para cubrir
esa brecha de seguridad no garantizada.

Tal como recalca Anna Leander, “si el caso
fuera que la expansién en la provision de servicios
militares fuera dirigida principalmente a estadistas,
que la utilizarfan para centralizar y fortalecer la
autoridad publica en sus propios territorios, el
mercado de la fuerza incrementaria la seguridad
publica en el largo plazo™*. Solo bajo esta condicion,
sumada a otras tales como el control y regulacion,
las Compaififas Militares Privadas serian un
instrumento util para el fortalecimiento estatal y
redundarian en una mayor seguridad a escala
sistémica.

Sin embargo, ésta no es la situacién actual.
Las empresas son contratadas no solo por Estados
nacionales, sino también por compaiiias privadas.
Esto amenaza la estructura de lealtades que
guiaron los comportamientos de las personas durante
siglos, y cabe preguntarse si las lealtades que ligan a
estos soldados con las empresas que los emplean
terminard minando su sentimiento de lealtad a la
patria. Dado que actdan por el lucro econémico, y
dado que las compensaciones econdmicas de las
empresas privadas son significativamente mayores
que las publicas, podria pronosticarse que el peligro
de que este escenario se produzca no es muy
lejano.

La privatizacion de la seguridad y sobre todo,
de la guerra, supondria una peligrosa situacién en la
cual solo aquellos Estados o actores que tengan los
medios necesarios para contratar a éstas empresas
tendrdn capacidad de guerrear, dejando de ser una
facultad propia del Estado, que paulatinamente
perderia el monopolio del uso de la fuerza, elemento
distintivo del mismo durante siglos.

De continuar esta tendencia no se puede
esperar mas que un mundo mucho mds violento,
inestable y proclive a la guerra, ya que la difusién
del uso de la fuerza en cada vez mds manos, abre la
posibilidad de que los principios que regularon por
siglos el accionar de los hombres se vean
sobrepasadas por la realidad. Si estas reglas se vieran
obsoletas sin que un nuevo conjunto de reglas para
encauzar los comportamientos se haya establecido
previamente, s6lo caos puede esperarse en el Sistema
Internacional.

Paradéjicamente, queda bajo responsabilidad
de los mismos Estados que contratan estas compaifiias
tomar conciencia de los peligros que acarrean para
su propia subsistencia y tomar medidas efectivas al
respecto ll

4 Leander, Anna; “The Market for Force and Public Security: the Destabilizig Cosequences of Private Military Companies™; Journal

of peace research, vol 42, n°5, 2005, p.613
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El orden internacional luego del 11 de septiembre.
Consecuencias para la politica exterior de la

administracion Bush

Por J. Ignacio Frechero

Aun es discutido si los atentados contra el
World Trade Center y el Pentdgono en el 11 de
septiembre de 2001 (11-S), perpetrados por miembros
de la red terrorista al Qaeda, han resultado un hito de
consecuencias profundas en el orden internacional de
posguerra fria. Se trata de un debate que parece
destinado a no zanjarse en el corto plazo.' Pero lo que
no puede ser discutido es su impacto material y
simbdlico en la administracién Bush y en toda la
sociedad norteamericana: con mds de 3.000 muertes,
“el 11 de septiembre de 2001 fue un dia de una
conmocién y un sufrimiento sin precedentes en la
historia de Estados Unidos.”>

En un contexto de tragedia nacional el gobierno
perfil6 bajo pardmetros de crisis todas sus principales
politicas publicas, entre ellas, la politica exterior. Con
respecto a esta tltima, hubo una serie de consecuencias
concretas que, si bien, no alteran de forma absoluta
los designios previos de la administracién, terminan
por definir y caracterizar su gestion durante su primer
mandato.

La primera gran consecuencia es la
modificacién en términos del discurso y visioén de
politica exterior. El cambio consiste en la proclamacién
de la Guerra contra el Terrorismo—o the War on
Terror(ism) como se pronuncia en inglés— que relega
a un segundo plano la retérica “realista” o centrada en
el interés nacional, con la que, hasta el 11-S, la
administracién Bush buscé ganar legitimidad,
criticando el desempeiio de la presidencia de Clinton.
La nueva vision de la Casa Blanca, entendia que “el
pais habia sido atacado, no sélo los simbolos de su
poder global. El ataque dramatiz6 una amenaza que
hemos ignorado de forma complaciente (...) Hemos

sido ‘inocentes’ y ahora necesitamos ser ‘realistas’. El
mundo es un lugar peligroso.” Pero la proclama bélica
desaté una gran controversia y criticas hacia
Washington.

Desde la propia administracion y, a través de
la prensa y de los medios masivos de comunicacion,
se difundié hacia la sociedad la idea de la “guerra”
como Unica lectura y, a la vez respuesta posible de lo
sucedido, con un minimo de cuestionamiento.* El 12
de septiembre el presidente declaré ante la prensa: «los
ataques deliberados y mortales que se produjeron ayer
contra nuestro pais fueron algo mds que meros actos
terroristas. Fueron actos de guerra (...) Esta va a ser
una lucha titdnica entre el bien y el mal; pero
prevalecerd el bien.»’ El 11-S fue interpretado como
un nuevo Pearl Harbor por lo sorpresivo del ataque al
pais, por la magnitud de las pérdidas y dafos vy,
fundamentalmente, por el efecto catalizador bélico
sobre Estados Unidos.*

A partir de entonces, la Guerra contra el
Terrorismo quedo definida oficialmente en funcién de
un conjunto de metas, a saber: (1) la destrucciéon de
los perpetradores del 11-S —primordialmente, al Qaeda;
(2) la destruccioén o la derrota de otras organizaciones
terroristas de alcance global; (3) la deslegitimizacién
y erradicaciéon del fendmeno del terrorismo; (4) la
transformacién de Irak en un democracia estable y
préspera; y (5) la transformacién de Medio Oriente en
una region de gobiernos participativos y oportunidades
econdmicas.’

La modificacién del discurso de politica
exterior y “el grito de guerra” del presidente Bush tenia
en aquel momento un doble objetivo: por un lado,
manifestar de manera convincente que todavia habia
un Estado y que ese Estado llegaria hasta las dltimas

! Ver Fred Halliday, “A New Global Configuration” en Ken Booth & Tim Dunne (eds.), Worlds in Collision. Terror and the Future of
Global Order, Palgrave Mc Millan, New York, 2002.

2US Congress [National Commission on Terrorist Attacks upon United States], The 9/11 Commission Report, US Government Printing
Office, Washington, 2004, p. xv. Disponible en http://www.9-11commission.gov. Existe también una version en idioma espaiol titulada
Operacion Aviones. La trama completa del 11-S, Instituto para la Seguridad en Democracia & Circulo Militar, Buenos Aires, 2004.
3 Craig Calhoun; Paul Price & Ashley Timmer (ed.), Understanding September 11, New Press, New York, 2002, p. 3.

* Debe reconocerse que, desde hace ya muchas décadas, en el discurso politico norteamericano la idea de la “guerra” se ha convertido
en la metdfora mas empleada por todos aquellos que buscan hacer frente a toda clase de “enemigos”, internos o externos. Asi, diferentes
administraciones le han declarado la “guerra” ala pobreza, al analfabetismo, al crimen, a las drogas, etc.

> Bob Woodward, Bush en guerra, Ediciones Peninsula, Barcelona, 2003, p. 66.

¢ En términos de antecedentes histdricos, el 11-S es también asemejable a la quema de Capitol Hill en 1812 por parte de las fuerzas
britdnicas, cuando efectivamente un “enemigo” del exterior atacé al pafs en el propio territorio nacional.

" Jeffrey Record, Bounding the Global War on Terrorism, US Army War College’s Strategic Studies Institute, Carlisle PA, 2003, p. 21.



consecuencias, esto es, la guerra, para proteger al
ciudadano de cualquier amenaza; por otro, insuflar
confianza al ciudadano, convencerlo de que su tnica
proteccién estd al amparo de ese Estado. Asi, con un
mensaje doble, el presidente procurd y consiguié cerrar
nuevamente el tejido social fortaleciendo la
legitimidad, y elevé también el espiritu del pueblo
norteamericano devolviéndole la esperanza y la
confianza en la lucha.”® Para Paul McCartney, profesor
de la Universidad de Richmond, la administracion al
emplear una retérica emotiva y nacionalista, ademas
de brindar cobijo animico y moral, buscé preparar a la
opinién publica para las manifestaciones politicas de
su respuesta y retaliacion.’

La lectura de los eventos a través del lenguaje
de la guerra y no, en cambio, como un acto criminal
fue una decision—o impulso—de grandes implicancias
ya que delimitd la reaccién y la respuesta del gobierno
de Estados Unidos, a favor de la bisqueda de victorias
militares y el rechazo a un tratamiento basado en el
derecho penal internacional.'” Como parte de las nuevas
definiciones politicas (y de los valores implicitos y
explicitos en el nuevo discurso), la administracién Bush
hizo saber que en esta guerra el neutralismo no serfa
tolerado. «Todas las naciones, en todas las regiones
deben tomar ahora una decision: o estdn con nosotros,
o0 estan con los terroristas» pronuncié para la historia
el presidente el 20 de septiembre en una sesién conjunta
del Congreso. Semanas mds tarde, repetiria el mensaje
con un tono mds grave: «En este conflicto no hay
terreno neutral. Si algin gobierno patrocina a los
criminales y a los asesinos de inocentes, se convertird
en criminal y asesino. Y tomard por su cuenta este
camino, asumiendo el peligro que conlleva.»!!

Junto con esta proclamada intolerancia
internacional, la administracién reformuld sus

amenazas reconocidas. El 11-S implic6 el abandono
de las hipétesis de conflicto con las grandes potencias
como consideracion estratégica prioritaria en términos
de la seguridad nacional. La lectura de la Casa Blanca
era que, dado el apoyo brindado por paises como China
y Rusia, «hoy, las grandes potencias mundiales nos
hallamos en el mismo lado.»'? En cambio, se postuld
una multiplicidad difusa de enemigos cohesionada por
la apelacién al epifenémeno del terrorismo,
interpretado éste en un sentido restringido: “todo aquel
acto de violencia contra el Estado.”!® Esta perspectiva
no es nueva. En los 90, James Woolsey, por entonces
director de la CIA, se refirié al surgimiento de
incontables “serpientes venenosas tras la muerte del
dragén” (la Unién Soviética); lo que si es nuevo es su
cruda puesta en el centro de la atencién publica a partir
del 11 de septiembre,'* y con el cardcter de una amenaza
civilizacional general e indiferenciada, contribuyendo
a la incertidumbre y falta de fronteras en la reaccién
politico-militar estadounidense al 11-S.

La segunda consecuencia visible es la
continuidad y reforzamiento del
“antimultilateralismo” como componente central de
la politica exterior, forjado principalmente a partir del
rechazo de la administracién al Protocolo de Kyoto y
a la Corte Penal Internacional.’” En un principio, las
sefiales posteriores al 11-S alentaron la idea de un
cambio. En palabras de Steve Smith, “inicialmente
Estados Unidos invirtié esfuerzos considerables para
construir el tipo de respuesta multilateral que
previamente habia rechazado (...) la clara interconexién
entre la seguridad de los ciudadanos norteamericanos
y los eventos en regiones como Medio Oriente parecid
indicar que Washington seria mas proclive a visualizar
la necesidad de resolver algunos de los problemas mas
complejos en el mundo.”'® En efecto, el 12 de

8 Héctor L. Saint Pierre, “; Guerra de todos contra quién? La necesidad de definir ‘Terrorismo” en Khatchik Der Ghougassian; Octavio
Ianni & Héctor Saint Pierre, (comp.), Escritos sobre Terrorismo, Prometeo Libros, Buenos Aires, 2003, pp. 67-68.
¢ Paul T. McCartney, “American Nationalism and U.S. Foreign Policy from September 11 to the Iraq War,” Political Science Quarterly,

Vol. 119, No. 3, 2004, p. 408.

10 Craig Calhoun; Paul Price & Ashley Timmer (ed.) (2002), Op. Cit., p. 2. Sobre la interpretacion “bélica” y la interpretacion “penal”
ver el andlisis constructivista de Brian Frederking; Michael Artime & Max Sdnchez Pagano, “Interpreting September

11,7 International Politics, No. 42, 2005, pp. 135-151.

' Citado en Roberto Montoya, El Imperio Global, Editorial El Ateneo, Buenos Aires, 2003, pp. 119-120.

12 The White House: The National Security Strategy of the United States of America, The White House, Washington DC, September
2002, p. ii.

13 Tamir Bar-On & Howard Goldstein, “Fighting Violence: A Critique of the War On Terrorism,” International Politics, Vol. 42,2005,
p. 227. Los autores sostienen que la acepcién politica e histérica original del término terrorismo, surgida a partir del proceso revolucionario
francés de fines del siglo X VIII y principios del XIX, es: aquella forma de violencia estatal extra-legal o por fuera de la ley civil ejercida
contra los propios ciudadanos. Hacia fines del 1800 el término moderno “terrorismo’ comenzé ha ser utilizado para describir acciones
violentas de actores no estatales usualmente dirigidas contra el Estado, en funcion de la experienci

a del anarquismo francés y ruso. Y desde alli, ésta tltima acepcidn es la que ha predominado en el siglo XX, viéndose reforzada por el
11-S, 11-M y 7-J desde la percepcion occidental.

“Fabian Calle & Khatchik Derghougassian, “El guardidn del mundo unipolar y sus criticos. La estrategia de Seguridad Nacional de
Estados Unidos y la construccidn del espacio alternativo,” Revista Coleccion, Afio 9, No. 14, 2003, p. 82.

'3 Ver Robyn Eckersley, “Ambushed: The Kyoto Protocol, the Bush Administration’s Climate Policy and the Erosion of Legitimacy,”
International Politics, No. 44, 2007, pp. 306-324 y Steven Roach, “US Foreign Policy and the International Criminal Court,”
International Politics, No. 43, 2006, pp. 53-70.
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septiembre la administracién Bush logré convocar de
urgencia al Consejo de Seguridad (CS) de la ONU para
obtener un apoyo y una legitimidad internacional
inmediata para con Estados Unidos. Como resultado,
plasmado en la resoluciéon 1368, se reconocié “el
derecho de legitima defensa individual o colectiva” a
Washington y se incit6 a todos los Estados a colaborar
para someter a la justicia a los instigadores y
perpetradores de los ataques terroristas. El 28 de
septiembre una nueva resolucion, la 1373, confirmaba
el involucramiento moral del CS, asi como su
solidaridad para con el pais. La Organizacién del
Tratado del Atlantico Norte (OTAN), principal
estructura militar euro-norteamericana, también fue
objeto de la ofensiva diplomadtica del Departamento
de Estado: por primera vez en su historia, a raiz del
11-S y por expreso pedido de los delegados
estadounidenses, su Consejo invoco el articulo 5to. del
tratado fundacional por el cual un pais miembro que
sufre un acto de guerra puede reclamar la accién militar
solidaria de los restantes miembros de la Alianza
Atléntica.

El objetivo inmediato de estas presentaciones
fue asegurar el “visto bueno” de la comunidad
internacional para la invasion a Afganistdn, principal
“madriguera” de al Qaeda. Pero el objetivo a mediano
y largo plazo, se relacionaba con forjar un frente
internacional contra el terrorismo de cara a una larga
guerra. Su principal defensor fue Powell quién el 14
de septiembre en una reducida reunién de gabinete
seflal6: «No ha sido sélo un ataque contra Estados
Unidos, sino contra la civilizacién y la democracia(...)
Nos estamos comprometiendo con el mundo.
Queremos que ésta sea una coalicion muy duradera.»'’

El optimismo por el supuesto abandono del
comportamiento “antimultilateral” emand también de
algunos prestigiosos académicos. Es el caso de John
Ikenberry quien en octubre escribid: “la consecuencia
mads importante de los recientes eventos terroristas
puede haber acontecido al interior mismo de la
administracién Bush, empujandola hacia una politica

exterior mas centrada.”'®

Pero las expectativas probaron ser equivocadas.
Las iniciativas en el CS y en la OTAN con la invocacién
del articulo 5to. fueron respuestas tacticas a los ataques,
no una conversioén estratégica hacia el credo
multilateral.' La postura unilateral se hizo visible a
partir de (1) la decision de la administracion de retirarse
finalmente del Tratado ABM (de prohibicién de misiles
anti-balisticos) lo que generd cierto malestar a nivel
internacional por considerarlo un indicativo de las
intenciones de utilizar armas nucleares en los conflictos
venideros, incluso como primer recurso; (2) la inclusién
de Irdn, Irak, Corea del Norte, Siria y Libia en Ia lista
de potenciales objetivos nucleares, segin la
informacién filtrada en marzo de 2002 en el New
Nuclear Posture Review, sin consultar con los
principales aliados de la OTAN; y (3) la imposicién
de tarifas de un 30% a la importacion de acero desde
Europa, Asia y Latinoamérica, que contradijo el
compromiso de la Casa Blanca con el libre comercio
y caus6 un enorme malestar en los vastos y poderosos
sectores industriales perjudicados.”’ Dificilmente se
podrd expresar con mayor claridad—cuando no
crudeza—Ila esencia de la vision unilateral imperante
en Washington como lo hizo Bush a dias de los
atentados; en respuesta a la preocupacién de Powell
por la opinién de los aliados, el presidente sefialo:
«llegard un momento en que nos quedaremos solos.
Por mi, bien. Somos Estados Unidos.»*'

La tercera consecuencia del 11-S consiste en
el allanamiento de los obstdculos politicos dentro de
Estados Unidos a los designios de la administracién
que se manifiesta de tres maneras. En primer lugar, el
contexto de crisis y de inseguridad nacional debilita
politicamente al Partido Demdcrata en su rol opositor.
Frente a semejante agravio, la naciéon debia mantenerse
unida y confiar en sus comandantes de guerra, esto es
la Casa Blanca y el Pentdgono. Aquellos que efectuasen
criticas o planteasen alternativas a la respuesta oficial
al 11-S correrian el riesgo de ser tildados de
antipatriotas.” El cdlculo de los demdcratas consistia

16 Steve Smith, “The End of the Unipolar Moment? September 11 and the Future of World Order”, International Relations, Vol. 16, No.
2,2002, pp. 175-176. Ver también Stephen M. Walt, “Beyond bin Laden. Reshaping U.S. Foreign Policy,” International Security, Vol.
26, No. 3, Winter, 2001/02, p. 62.

7 Woodward, Bob (2003): Op. Cit., p. 87."% John Ikenberry, After September 11: America Grand Strategy and International Order in
the Age of Terror, Lecture at Georgetown University, October 22-23, 2001, pp. 1-2. Sus esperanzas se centran en la convivencia
competitiva de visiones y filosoffas sobre los asuntos internacionales dentro de la administracién. Su anhelo es que la “orientacién
pragmatica”, que enfatiza las alianzas, la cooperacion multilateral y el compromiso con el orden internacional, se imponga sobre la
“orientacion unilateral” que exalta la preponderancia militar, el compromiso selectivo y la primacia de la autonomia nacional.

9 Ivo H. Daalder, & James M. Lindsay, The Bush Revolution: The Remaking of America’s Foreign Policy, The Brookings Institution,
Princeton, 2003, p. 25. El mismo argumento es esbozado en John Langmore, “The Bush Foreign Policy Revolution, Its Origins, and
Alternatives”, Global Policy Forum, August, 2004, p. 2; Elaine Sciolino & Steven L. Meyers, “Bush Says ‘Time Is Running Out’; U.S.
Plans to Act Largely Alone,” New York Times October 7, 2001, p. A1 y Steven E. Miller, “The End of Unilateralism? Or Unilateralism
Redux?,” Washington Quarterly, Vol. 25, No. 1, Winter 2001-2002.

20 Steve Smith (2002), Op. Cit., p. 176.

2 Bob Woodward (2003), Op. Cit., p. 103.



en que si se atacaba a un “presidente de guerra”,
quedarian excluidos al menos por una década
del poder.”® Tal andlisis era respaldado por nume-
rosas encuestas efectuadas desde los 70 que han
seflalado la preferencia de los estadounidenses
en la habilidad de los republicanos para la
conduccién de los asuntos internacionales antes
que en la habilidad de los demdéceratas.® Al partido
opositor no le quedaba mds opciéon que subirse al
tren de Bush, y preservar el escaso capital politico
que alin mantenia en espera de tiempos mads
prosperos.

En segundo lugar y como resultado de la
debilidad del Partido Demdcrata, se recupera el
consenso bipartidista sobre politica exterior dentro
del Congreso y se produce un reacomodo de la
relacion entre el Poder Legislativo y el Poder
Ejecutivo en el que aquel se encolumna detrds de
éste ultimo. De manera generalizada, se ha
considerado que el Presidente y su equipo son quienes
definen los asuntos externos y no asi el Congreso.
En virtud de una Constitucién que cémo observd
Edward Corwin “es una invitacién a luchar por el
privilegio de dirigir la politica exterior,” en los
hechos el Congreso norteamericano por medio de su
proceso de revision legislativa y ratificacion, la
prictica de conducir investigaciones y la libre
expresion de las actividades peripatéticas de los
miembros individuales, efectivamente afecta el
ejercicio de la politica exterior de una manera
inigualada por cualquier otro pais.?® Con el paso del
tiempo y los cambiantes escenarios politicos, el poder
de incidencia en las acciones internacionales ha
oscilado entre una rama y otra del gobierno. En el
caso de George W. Bush, tras el 11-S el Congreso no
s6lo apoyo todas las acciones emprendidas por la
rama ejecutiva durante los primeros seis meses
posteriores a los atentados, sino que autorizd
ampliamente la declaracién de dos guerras; accedid
a la decisiéon de abandonar el ABM y completar el

programa de defensa misilistica nacional; aprob6 la
mayor parte de los incrementos presupuestarios en
materia de defensa y politica exterior;
otorgd la autoridad de promocién comercial
negada a Clinton; y consintié el pedido para iniciar el
proceso de reorganizacidon federal mds grande
en un siglo.?’” Como sostiene James Lindsay,
el 11-S implic6é un giro en la postura del Congreso
desde el desafio a Clinton hacia la deferencia con
Bush, alterando el terreno politico en Estados
Unidos.?®

En tercer lugar los atentados también
repercutieron en la opinién publica de
manera inmediata. A principios de septiembre, una
encuesta sefialaba que sé6lo el 51% de los
estadounidenses aprobaba la gestién Bush y
un 34% la desaprobaba, mientras que dias después
del 11-S estas cifras alcanzaban el 80% y el 9%
respectivamente.? El shock generalizado, el
sentimiento de inseguridad, las manifestaciones de
nacionalismo y los deseos de represalia
existentes en la sociedad mantendrian desde
entonces el nivel de apoyo nacional hacia la
administracién en valores inusitadamente altos por
unos cuantos meses.

El impacto inmediato del 11-S ha sido notorio
en cuanto a la politica exterior de Estados Unidos.
Como se ha visto, tres consecuencias sobrevinieron:
la retérica de la “Guerra contra el terrorismo”, la
continuidad del “antimultilateralismo” y la remocién
de los obstaculos politicos nacionales al poder de la
Casa Blanca. En su conjunto, configuraron un
contexto politico propicio para que la administracién
Bush desplegase un intenso activismo estratégico-
militar a escala mundial a partir de las intervenciones
en Afganistdn (2001) e Irak (2003). Resta por verse si
éste temprano ejercicio de poder “duro” en el siglo
XXI, apuntala la primacia norteamericana en las
décadas por venir o en cambio, acelera su inevitable
declinacion W

22 Asi sucedi6 con el senador Tom Daschle (D - Dakota del Sur) en febrero de 2002 tras sefialar que la guerra contra el terrorismo si bien
“era exitosa” carecia de una “clara direccién”. El senador Trent Lott (R - Mississippi) enfdticamente respondid: «;,Cémo se atreve a
criticar el Presidente Bush mientras luchamos una guerra, especialmente cuando tenemos nuestras tropas en el campo de batalla? No
deberfa tratar de dividir a nuestra nacién mientras estamos unidos.» Por su parte, el representante Tom Davis (R -

Virginia) lo acusé de brindar de “reconfortar a nuestros enemigos.”En Helen Dewar, “Lott calls Daschle divisive”, Washington Post,
March 1, 2002.

» Godfrey Hogdson, “Law, media and money are killing American politics,” Open Democracy , October 31, 2005. Disponible en http:/
/www.opendemocracy.net.

#* James Lindsay, “Deference and Defiance: The Shifting Rhythms of Executive-Legislative Relations in Foreign Policy”, Presidential
Studies Quarterly, Vol. 33, No. 3, September, 2003, p. 538.

» Edward S. Corwin, The President: Office and Powers, 1787—1957, New York University Press, New York, 1957, p. 171.

% David D. Newsom, La Diplomacia y la Democracia Norteamericana, Grupo Editor Latinoamericano, Buenos Aires, 1989, p. 47.
2" James Lindsay (2003), Op. Cit., p. 538.

2 James Lindsay (2003): Op. Cit., p. 531.

# The Pew Research Center & Council on Foreign Relations: Foreign Policy Attitudes now driven by 9/11 and Iraq, The Pew Research
Center for the People & the Press, Washington DC, 2004, p. 67. Disponible en http://www.people-press.org.
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Democratas Vs. Republicanos: La Proxima Politica

Exterior Norteamericana

Por Juan Battaleme*

En el actual contexto de Unipolaridad, la forma
que el sistema internacional adopta depende en gran
medida de cémo reaccione la unidad central a los
desafios que enfrenta. Es por ello que la presente
configuracién polar ha generado todo tipo de debates
acerca de la capacidad, los limites, y las politicas que
EE.UU. puede llevar a cabo y que alteran la fisonomia
del sistema internacional con consecuencias para todas
las unidades interactuantes.

La primera etapa unipolar abarcé la presidencia
de George W Bush padre, Bill Clinton y llegé hasta el
11-S. En esta época la discusién en politica exterior
estuvo marcada por la pregunta acerca de como lidiar
con la misma. En el dmbito académico numerosos
articulos se escribieron al respecto, pudiendo citar a
Charles Kupchan, Christopher Layne, Kenneth Waltz,
John Mearsheimer, William Wholforth, John
Ikemberry, Samuel Huntington, Robert Art, y de forma
marginal a Charles Krauthammer e Irwin Kristoll'.

Desde las perspectivas en cuestion, EE.UU.
tenia tres opciones. 1) Mantener su posicién de
preeminencia empleando estrategias de balanceador
“externo”. 2) Desarrollar un entramado de instituciones
internacionales que facilitardn la construccién de un
orden multilateral basado en instituciones, o 3) Dar el
salto cualitativo a la supremacia siendo el Unico
ordenador y garante dltimo del sistema internacional.
Este debate tuvo su correlato en el mundo de la politica
internacional. Mientras que el periodo de Bush padre
fue una transicién que contd con la presencia de
elementos de balanceador externo acompafiados por
un entramado institucional para sostener la accién
norteamericanaZ.

El gobierno del presidente Clinton estuvo
marcado por las politicas de “Compromiso y
Expansién” enunciadas en la Estrategia de Seguridad

Nacional (NSS-95)* donde el énfasis estaba puesto en
construir seguridad mediante la expansion de los
mercados, la reafirmacién de las democracias (sin
cruzadas), y el combate a las amenazas internacionales
de manera cooperativa buscando la legitimidad que
brindan las instituciones internacionales ya sea la
OTAN o la ONU u otras regionales ya que ellas trabajan
en el desarrollo de consensos, y armonizacién de
intereses. Por lo tanto para Clinton la politica exterior
debia generar incrementos en los niveles de seguridad,
creando juegos de suma positiva para todos los
integrantes de un orden institucional®.

Ninguno de los presidentes antes mencionados
pensé en el ascenso de un mundo multipolar ni lidiar
con los problemas de cambios estructurales que
amenazaran la posicién de preeminencia de EE.UU.
en el sistema internacional.

La segunda etapa unipolar se produjo con
George W Bush Hijo, y los sucesos del 11-S. Su planteo
fue una politica opuesta a la de Bill Clinton pero
también a la de su padre; y quienes eran marginales en
el debate pasaron a ser preeminentes en la
estructuracién de la misma. Dos eran los ejes de
relacién con el mundo. El primero era reafirmar la
condicién de balanceador externo incrementando el
poderio militar. El segundo era dejar que el mundo
arregle sus propios problemas sin una intromisién
marcada de EE.UU. a menos que se afectara un interés
directo de ese pais.

Luego de los ataques terroristas esa politica
cambio generdandose el “salto ala primacia” que quedd
plasmado primero en el Quadrenial de Defensa de
Octubre de 2001, luego el 4 de julio de 2002 en el
llamado “Discurso de Westpoint™ y por tltimo en su ya
conocida Estrategia de Seguridad Nacional (NSS-02).

El primer Round: Barack Obama (D-
Illinois) Vs. Mitt Romney (R-Massachussets)

*Prof. Teoria de las RRII Prof. Politica Internacional Contempordnea Universidad Argentina de la Empresa.

' Waltz, Kenneth: “Structural Realism after the Cold War”, International Security, Vol. 25. Nro.1, Cambridge, Summer 2000, Mearsheimer,
John: “The Tragedy of Great Power Politics” Norton Paperback, Chicago, 2003, Wolforth, William: “The Stability of a Unipolar
World”, International Security, Vol. 24, Nro.1, Cambridge, Summer 1999. Huntington, Samuel: “The Lonely Superpower”, Foreign
Affairs, Vol. 78 Nro.2, New York, March -April 1999. Krauthammer, Charles: “The Unipolar Moment Revisited”, The National Interest,
Washington DC, Winter 2002 - 03. Robert J. Art. “Geopolitics Updated: The Strategy of Selective Engagement.” International Security
23, no. 3 -Winter 1999, Charles A. Kupchan. “After Pax Americana: Benign Power, Regional Integration, and the Sources of a Stable
Multipolarity. ” International Security 23, no. 2 Fall 1998.Layne, Christopher. “The Unipolar Illusion Revisited: The Coming End of
the United States’ Unipolar Moment. ” International Security 31, no. 2 Fall 2006 , G. John Ikenberry. “Institutions, Strategic Restraint,
and the Persistence of American Postwar Order.” International Security 23,

no. 3 Winter 1999

2 Ejemplo de ello fue la primera Guerra del Golfo , en 1991.-

3 Aunque conservaba cierto nivel (minimo)de balanceador externo en caso de un conflicto regional . A National Security Strategy of
Engagement and enlargement, White House, 1995.

* Kosovo es uno de los puntos mas altos de esta politica, como asi también la expansién de la OTAN al Este europeo o la Cumbre de
las Américas de 1994 entre otros.



La Unipolaridad present6 distintos matices en
los afios de su existencia, desde un perfil de orden
cercano al pensamientorealista, pasandoaunaestructura
mas multilateral y concertada’, para finalizar en uno que
numerosos pensadores sostienen que es “imperial”.

Enloscirculos académicos y politicos, se habla
ya del legado fallido de George W. Bush al dejar sin
finalizarla primera guerra preventivadel siglo XXI. Sin
embargo Irak es el reflejo de una posicién estratégica
ofensivaque dificilmente cambie conlaasunciénde un
nuevo presidente en EE.UU.

Foreign Affairs, revista especializada en la
realidad internacional destina los niimeros previos alas
elecciones presidenciales para difundir las ideas de los
principales contendientes de ambos partidos con el
objeto de dar a conocer sus posturas en materia de
politica exterior. En el nimero de julio — agosto del
presente afio publicé los pensamientos del Precandidato
por el partido demdcrata Barack Obama y del
precandidato por el partido Republicano Mitt Romney.

Las continuidades de ambos con el actual
presidente son sorprendentes. Ambos parten del mismo
diagnosticoque laactual administraciéon: EE.UU. esuna
naciénen guerray enfrentaamenazas que provienen del
terrorismo transnacional, los Estados villanos que
buscan armas de destruccién masivas y que por lo tanto
desarrollan conductas proliferadoras, y la creciente
aparicion en el mundo de Estados “débiles o fallidos”
que no controlan su territorio y permiten que en ellos se
asienten todo tipo de actor desestabilizador de la
comunidad internacional.

Ambospercibenlaestructuraunipolardelsistema
internacional y ambos plantean politicas exteriores
vinculadas a la asignacién de recompensas y castigos a
lasunidades mediasy menoresenel sistemainternacional.
Apuestanaunmayor fortalecimiento de las FFA A ; tanto
ensuequipamiento,comoenelincrementodel personal,
planteando un incremento sustancial de tropas tanto del
Ejército como de la infanteria de Marina (Marines)®,
mejorando la capacidad dellevar a cabo operaciones de
posconflicto de forma independiente de ser necesario.

Los nuevos competidores remarcan que si bien
el multilateralismo es bueno, y que ambos lo prefieren,
parallevarlo acabo hay que contar con instituciones que
actien decididamente sobre el sistema internacional.
Obama quien sostiene la necesidad de renovar el
liderazgo internacional de EE.UU. mediante la
construccion de consensos, cree también en la accion
unilateral de ser necesario.

Claramente ambos difieren en Irak. Obama
sefiala que debido a las condiciones de guerra civil
existentes en ese pais, EE.UU. debe retirarse yaque “solo
los iraquies pueden ayudarse a ellos mismos” para
enfrentar semejantes condiciones, por lo tanto no tiene

objeto sacrificar la vida de soldados norteamericanos,
fijando el retiro para el 31 de Marzo de 2008.

El candidato republicano, siguiendo de manera
mads cercana la posicion de la actual administracién
sostiene que no es el momento de retirarse, que las tropas
en Irak estdn haciendo una diferencia al enfrentarse al
radicalismo isldmico, la cual es una amenaza tan
acuciante para el orden liberal como lo fue el nazismo
décadas atrés. El retiro, entonces, no se producird de
manera abrupta.

Ambos le dedican unas lineas a China,
practicamente con la misma expectativa que la
administracion Bush; con el gigante asidtico se va a
cooperar en determinadas dreas y se competird en otras,
porlotanto EE.UU. debe estar preparado parael desafié
que esa situacidénrepresenta.

Del mismo modo sefialan que la dependencia
norteamericana de energia es una vulnerabilidad
estratégica. Romney marca unadiferencia proponiendo
alcanzar una autarquia en materia energética, ya que
aspira a que bajo su presidencia se genere un “proyecto
manhattan” en materia de fuentes energéticas que libere
a EE.UU. de las presiones que le imponen naciones
como Rusia, Irdn o Venezuela en materia de petréleo.

Una diferencia interesante en relacién a los
demdcratas y en especial a Bush es su proyecto de
reformadel USAID!. El candidato republicano cree que
ese organismo gubernamental debe tener una estructura
similar a los comandos de combate regionales. Esto
permitiria dar ayuda para aquellas regiones que la
necesiten, asignando a un “General” civil que pueda
distribuirla y demostrar los resultados de la misma al
Departamento de Estado.

De América Latina dijeron poco. Obama hablo
de la necesidad de escuchar mds a las naciones del
hemisferio desde el punto de vista de la inmigracién y
de lasinsuficiencias del desarrollo econdmico. A Brasil
lo ubica como poder ascendente con un rol acumpliren
el orden internacional del presente siglo. Romney, solo
ofrecié en sudeclaracion las virtudes del libre comercio
paralaregion, claramente su preocupacién estaen Medio
Oriente.

En este primer round, la presencia de Bush en
las propuestas de los precandidatos, se hace sentir. Sin
embargo existe una diferencia. En un mundo unipolar
Bush, quienportaun gran garrote,decidid hablar fuertey
llegado el caso emplearlo, inclusive por las dudas. Enel
mismo mundo unipolar que ambos candidatos perciben,
elmismo gran garroteexiste perohandecididohablarmas
bajo, aunque pocas dudas quedan acerca de la voluntad
de usarlo de ser necesario. Aquellos que vislumbran o
desean grandes cambios en EE.UU. en el periodo 2009-
2012 deberan seguir esperando porque al menos hasta
ahorano hay indicios de que ello vayaa suceder il

> Ayoob, Mohammed & Zierler, Mathew: “The Unipolar Concert: The North — South Divide Trumps Transatlantic Differences”, World

Policy Journal, Spring 2005
6(89.000 hombres Obama, 100.000 Romney)
7USAID: United States Agency for International Development
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Sin salida de Irak. El “modelo coreano”, la politica de
fragmentacion regional, y el juego de balance de poder

Por Khatchik DerGhougassian®

La victoria electoral de los Demdcratas en las
elecciones legislativas estadounidenses del 7 de
noviembre de 2006 luego de 12 afios de dominacién
Republicana del Congreso se interpreté como una sefial
del electorado a favor de un cambio de rumbo en Irak.
La consecuente renuncia del Secretario de Defensa,
Donald Rumsfeld, asi como la predisposicién del
Presidente George W. Bush de escuchar la propuesta
del Grupo de Estudio de Irak (ISG en sus siglas en
Inglés), una comisién bipartidaria encabezada por el
ex Secretario de Estado James Baker (Republicano) y
el ex Senador Demdcrata Lee Hamilton, para una salida
de la crisis, parecieron confirmar el fin de una era.
Pronto, sin embargo, los acontecimientos demostraron
que el 2007 podria bien ser el aflo en que se crearon
las condiciones para asegurar una presencia militar
estadounidense en Irak proyectada para las proximas
décadas.

En enero ya, el Jefe de la Casa Blanca rechazé
las propuestas del ISG que consistian basicamente en
(1) la mulitlateralizacién de la biisqueda a una salida
de Irak con una nueva ofensiva diplomética; (2) la
creacion de un Grupo Internacional de Apoyo a Irak;
(3) la inclusién de Siria e Irdn en el proceso; (4) la
solucién del conflicto drabe-israeli a base de las
resoluciones 242 y 338 del Consejo de Seguridad de
la ONU que aplica el principio de “paz por tierra”.' A
cambio, propuso una nueva estrategia que se
conceptualizé en el término inglés de Surge que
significa algo como una oleada rdpida. Esta nueva
estrategia que consistié en incrementar la presencia
militar estadounidense en Irak con un total de 28.500
soldados mds constituy en una primera mirada el
rechazo mas obvio del objetivo principal del informe
del ISG que era, precisamente, la reduccién sustantiva
de la presencia militar de Estados Unidos en el pais
mesopotdmico hasta el 2008 mediante una retirada
programada de las tropas.

Inicialmente se especuldé de que Surge
funcionaria como indicador de éxito, o serfa mds bien

la garantia para permitir la salida de las tropas
estadounidenses. En ninguno de los dos casos,
sinembargo, habra retirada militar por el dilema
inherente en la estrategia misma: para lograr éxito en
la pacificacion del pais los militares en el lugar piden
mads tropas; cuando con mds soldados se logra la
pacificacion sélo la continuacién de esta presencia
garantizarfa la persistencia de la estabilidad... Por lo
tanto, el Surge es una medida necesaria para satisfacer
la demanda de los generales operando en el terreno?
quienes ademads de necesitar mds tropas para hacer bien
su trabajo no le perdonarfan jamds a ninguna
administracién una segunda humillacién como aquella
que sufrieron en Vietnam. Los militares, por lo tanto,
visionan una presencia a largo plazo en Irak, y, de
hecho, se preparan para este horizonte.® Dos otras
medidas, igualmente interrelacionadas, se han puesto
en marcha. La primera es de naturaleza diplomética y
consiste en la apertura de negociaciones entre
Washington y Teherdn; y la segunda es una politica de
fragmentacion que consiste en perpetuar el juego del
balance de poder entre las distintas facciones
enfrentadas en el escenario regional en los territorios
palestinos, en el Libano y, evidentemente, en Irak.

El “modelo coreano” como (ilusorio) telon de fondo

El futuro historiador probablemente registre el
mes de mayo de 2007 como el principio de la
estructuracion de la proyeccién militar estadounidense
en el Medio Oriente para las préximas décadas. EI 30
de este mes, el portavoz de la Casa Blanca, Tony Snow,
habl6 piblicamente de la vision del rol de las tropas
estadounidense que consiste en algo muy similar a
aquel rol que estas tropas vienen cumpliendo en Corea
del Sur; a saber, de ser una fuerza de estabilizacion
que ayude al desarrollo de un modelo exitoso de
democracia.* Puesto que una teoria de dominés para
la democratizacién del Medio Oriente ya dejé de tener
relevancia, o rol alguno, en la Grand Strategy de
Estados Unidos en la regién, la interpretacion del

“Profesor de Relaciones Internacionales de la Universidad de San Andrés.
! James A. Baker III and Lee H. Hamilton (co-chairs), The Iraq Study Group Report. The Way Forward —A New Approach,

New York: Vintage Books, 2006, pp. 43-58.

2 Robert Burns, “Surge or long-term increase?” Associated Press, 21 de abril de 2007.
3 Thomas E. Ricks, “Military sees longer Irak stay,” The Washington Post, 10 de junio de 2007.
* Steve Holland, “Bush envisions a US presence in Irak like South Korea,” Reuters, 30 de mayo de 2007.
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mensaje publico de la Casa Blanca remitiria
inevitablemente a la dimensién temporal de la presencia
estadounidense en la peninsula coreana que data de
mads de cincuenta afios.

La declaracién de Bush tuvo un eco favorable
en el Pentdgono. El 31 de mayo, el Secretario de
Defensa Robert Gates (desde Hawai) y el General
Raymond Odierno (desde Irak) apoyaron un rol de la
presencia militar estadounidense basado en el modelo
sur coreano. Gates dijo que una presencia a largo plazo
de EEUU aseguraria a sus aliados que las tropas no se
retirarfan en la forma en que lo hicieron en Vietnam. A
su vez, Odierno transmitié que los militares
estadounidenses en Irak estaban tratando de llegar a
un acuerdo de cese de fuego con los insurgentes tanto
los sunnitas como los chiitas.

Los criticos al “modelo coreano” sefalaron
sobre todo una diferencia fundamental entre los dos
casos: Corea del Sur enfrentaba una amenaza externa,
Trak es el caos interno.’ En su testimonio al Comité de
las Fuerzas Armadas de la Cdmara de los
Representantes en el Congreso el 18 de julio, la
Presidenta del Carnegie Endowment for International
Peace en Washington, DC, Jessica T. Mathews,
considerd inevitable la lucha por el poder en Irak entre
los Sunnis, Shias y kurdos, y apunt6 al fracaso de los
esfuerzos desde 2004 para delante de la administracién
de Bush de juntar a los tres sectores en un gobierno
central fuerte.® De hecho, mientras en Estados Unidos
se debate el Surge y sus consecuencias, el gobierno
iraki del Primer Ministro Nuri al-Maliki sufrié otra
crisis justo al inicio del periodo de receso veranero del
Parlamento en principio de agosto cuando el bloque
sunni retird sus ministros del gabinete cuando al-Maliki
no respondié a sus 12 demandas incluyendo la
liberacién de todos los presos sunnis detenidos sin
cargos por militares estadounidenses o irakies.’

Los une el espanto

Pese al esfuerzo de la administracién de Bush
de optimismo con respecto a entregar finalmente la
responsabilidad de Irak a un gobierno funcional en
Bagdad, la constatacion del inevitable caos interno es
un hecho en Washington. Irénicamente, la solucién que
se pensé es precisamente uno de los puntos clave del
informe de ISG que el Presidente Bush rechazé: el
segundo principal evento en el mes de mayo, mas
precisamente el 28, es el primer encuentro directo
luegode 28 afios de hostilidad entre los representantes

diplométicos de Irdan y Estados Unidos. La noticia del
encuentro directo para discutir la situacién en Irak se
habia hecho publica el 13 de mayo primero por la
oficina del Vicepresidente de Estados Unidos, Dick
Cheney, inmediatamente confirmada por nada menos
que el propio Presidente de la Republica Islamica de
Irdan, Mahmud Ahmadinejad. Al primer encuentro de
mayo le sigui6 un segundo el 24 de julio, y un tercero,
el 3 de agosto, en menos de dos semanas de distancia,
cuando ya se cred un comité trilateral entre Estados
Unidos, Irdn e Irak para discutir el tema de la seguridad.

Presidente de Estados Unidos George W. Bush y el Primer
Ministro Iraqui Nuri Al Maliki

El analista de Stratfor, George Friedman, anota
las largas horas —entre 4 y 6- de estos encuentros y
descarta cualquier especulacién de su caracterizacién
como operaciones de relaciones publicas. Ninguna de
las dos partes tiene interés en promover la buena imagen
del adversario; al contrario, los encuentros representan
a cada una un riesgo de deterioro de su propia imagen
en su sociedad. Por lo tanto, el analista concluye que
el fendmeno de estos encuentros constituye “una
evolucidn estratégica y diplomadtica extraordinaria en
Irak”, casi igual al encuentro entre el entonces
Presidente de Estados Unidos, Ruchard Nixon, y su
par chino, Chou En-lai.? Pero si la apertura a China en
su tiempo se hizo a base del calculo estratégico de

> Howard LaFranchi, “US signals permanent stay in Iraq,” The Christian Science Monitor, 12 de junio de 2007.
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Washington, DC. 18 de julio de 2007.

“The Situation in Iraq,” Testmony by Jessica T. Mathews, President, Carnegie Endowment for International Peace,

7 Kathleen Ridolfo, “Iraq Cabinet Shaken as Domestic Political Rifts Widen,” End Note, RFE/RL Newsline vol. 11, n. 142,

Part 111, 3 de agosto de 2007.



balancear a la Unién Soviética, la movida de
Washington en la direccién de Teherdn se explica por
la necesidad de la ayuda de los iranies como un factor
de control de la insurgencia radical shia en Irak que, a
su vez, emitirfa un mensaje hacia el aliado tradicional
en laregion: Saudi Arabia. Por lo tanto, si hay intereses
mutuos que unen a Irdn y Estados Unidos en Irak donde
probablemente intentardn establecer zonas de
influencia como un peculiar juego de balance de poder
interno con repercusiones inmediatas en la region, el
esfuerzo diplomatico de Washington consistiria en
asegurar a los Saudies que la limitacién del rol de Irdn
en Irak es la mejor manera de contener su impulso de
expansion regional que constituye la pesadilla de todos
los regimenes conservadores de la zona.

Gran beneficiado de la caida del régimen de
Saddam Hussein en Irak, y, por lo tanto, enganchado
en una casi inevitable expansion de su influencia en el
Medio Oriente, Irdn, sin embargo, no puede apostar al
fracaso de su gran enemigo. “Si Estados Unidos se
encuentra en una situaciéon de derrota humillante [en
Irak] no hesitard en echarle la culpa a Irdn y quiza
también tomar medidas al respecto,” opina la Directora
de Investigaciones del Chatham House, Rosemary
Hollis.” Mds aidn, no faltardn aquellos en Estados
Unidos, en Irdn, y en los paises medio orientales que
operardn para hacer fracasar el acercamiento entre
Washington y Teherdn. Por lo tanto, el doble juego de
ambos de por un lado negociar, y por el otro tratar
activamente de minar la autoridad del adversario —en
el caso de Estados Unidos apostando hasta a una guerra
o cambio de régimen- podria resultar sumamente

peligroso.'®

El juego de balance de poder en la politica de
fragmentacion

El éxito maximo del rapprochement entre
Washingtony Teheran modificarfade esencialas alianzas
en el Medio Oriente. En una consideracién extrema
podriavolveraunaalianzaestratégicacomoenlos 1970s
peroestavezalolargodelas lineas de fractura entre los
Shias y los Sunnis. Esta perspectiva es, por supuesto,
altamente improbable por lo menos a corto y mediano
plazo. Por lo tanto, las negociaciones entre Estados
Unidos e Irdn se entienden sélo en el contexto més
amplio de la regién donde Washington persigue una
politica de fragmentacién para mantener el juego de
balance de poder como es notable en los territorios
palestinos, el Libano e Irak. Para Amin Saikal, el fracaso
de Estados Unidos en Irak donde se desarrollauna suerte
de conflicto Arabe-Irani mediante terceros con mayores
consecuencias parademads partes de laregién hallevado
a Washington a recurrir a la vieja sabiduria de dividir y
reinar. Este ensayo politico-estratégico podria bien
significarunaprimera sefial de retirada de tropas una vez
completadael plan de fragmentacién regional donde el
fomento de las rivalidades internas llevaria a la
neutralizaciéon mutua de las fuerzas hostiles ala presencia
estadounidense. Pero, “como la historiaha demostrado
en Vietnamy Afganistdn, no hay garantiaque una politica
de irakizacién funcionara. Podria ser que ningtn
vencedor surjade los conflictos violentos y disruptivos
delpresente” H

8 George Friedman, “The Major Diplomatic and Strategic Evolution in Iraq,” Stratfor Geopolitical Intelligence Report, 8

de agosto de 2007.

? Rosemary Hollis, “Turning to Tehran,” The World Today, julio 2007, p. 6. Original del texto en inglés, traduccidn libre del autor.
' Amin Saikal, “Divide and Rule? The World Today, julio 2007, p. 11. Original del texto en inglés, traduccién libre del autor.
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Cambios en el Fondo Monetario Internacional

Por José Marcelo Federico”

La renuncia del economista espaiiol Rodrigo
Rato al cargo de Director Gerente del Fondo Monetario
Internacional (FMI) puso en primer plano no solo la
disputa entre los candidatos a sucederlo, sino también
el mecanismo de eleccién del mismo. Sin embargo, la
cuestion que subyace dentro del Fondo, y que ain no
se enfrenta seriamente, es como superar la grave crisis
de legitimidad y credibilidad que la entidad atraviesa.

Esta crisis ya ocasiond la renuncia de los dos
anteriores Directores Gerentes, el francés Michel
Camdessus en 2000 y el aleméan Horst Kohler en 2004,
y hoy se ve reflejada también en el hecho de que cada
aflo son més los paises miembros que deciden desechar
al FMI como fuente de financiamiento, poniendo en
riesgo su capacidad operativa.

El intento de Rato por revertir esta situacién
estableciendo una nueva férmula de reparto del poder
de decision, aumentando solamente los votos de China,
Corea del Sur, México
y Turquia, fue un
fracaso. Mds alld de la
necesidad de contar
con un organismo
abierto 'y plural,
lamentablemente todo
indica que no existe
aun voluntad politica
para lograrlo.

El FMI es un
organismo
especializado  del
Sistema de Naciones
Unidas y, aunque es
auténomo, trabaja bajo
el mecanismo de
coordinacién  del
Consejo Econémico y
Social de Naciones
Unidas. Creado
originalmente para
suministrar préstamos
a corto plazo a los
paises afectados por
problemas coyunturales de balanza de pagos, luego su
desempefio fue mucho mads alld. Sus acciones se

centraron muy especialmente en el disefio y aplicacién
de reformas estructurales en los paises en desarrollo.
El Fondo es asi uno de los mayores organismos
financieros internacionales que hayan existido jamas
en la historia de la humanidad. Como tal, ha ejercido
una enorme influencia en las relaciones econémicas
internacionales y en el desarrollo econdémico y social
de sus miembros.

Hoy en dia, después de cincuenta afios de
trayectoria, con modificaciones en su funcionamiento
y con un mundo distinto al de posguerra, la institucién
continiia dominada por los mismos protagonistas. Esto
queda claramente demostrado con el hecho de que a
pesar que desde hace mds de dos décadas que las
actividades del Fondo son ejecutadas casi en su
totalidad en los paises en desarrollo, el Director Gerente
siempre ha sido un representante de los paises
industrializados europeos, al igual que la midxima
autoridad del Banco Mundial siempre fue un

Rodrigo Rato

estadounidense. De esta manera las instituciones de
Bretton Woods quizds sean hoy los organismos

“José Marcelo Federico, Licenciado en Relaciones Internacionales, U. de Congreso, Mdza. y Especialista en Cooperacién Internacional

UNSAM.



internacionales que mejor expresen la desigual
distribucién de poder en el &mbito global.

Las pérdidas de confianza e influencia
experimentadas en los dltimos afios han llevado al FMI
a aprobar una serie de reformas con el fin de revertir

esta situacidon. Asi, se busc6 reflejar mads
convenientemente el tamafio de las economias de
algunos de los 185 paises miembros en la
administracion del FMI, determindndose como primera
medida un incremento en las cuotas de unos pocos
paises de mercados emergentes. Pero en un mundo
como el de hoy, con un alto nivel de desigualdad, la
sola reformulacién en las cuotas corre el riesgo de
generar el efecto contrario al buscado.

Desde la creaciéon del FMI el porcentaje de
votos de Europa, Japon y los Paises Exportadores de
Petréleo ha ido aumentando, de igual modo que ha
aumentado significativamente la proporcién de votos
de los paises en desarrollo, pasando del 22 % en 1947
al 40,50 % en 1993, mientras que la de EE.UU. en
cambio ha disminuido, cayendo del 31,10 % del total
en 1947 al 16,79 % en 2006. Pero esta modificacion
en el porcentaje de los votos no se refleja a la hora de
la toma de decisiones. A fin de salvaguardar el poder
unilateral de veto de los Estados Unidos se han
impuesto reformas al Convenio Constitutivo del FMI.
Inicialmente las decisiones mds importantes —por
ejemplo, los cambios en el Convenio o la modificacién
de las cuotas— podian ser tomadas con el 70% de los
votos, pero en la “II Enmienda” al Convenio de 1976,
se aumento la mayoria necesaria al 85% de los votos.
Ademads, el nimero de cuestiones que precisarian esa
mayoria—nueve inicialmente y 18 en la “I Enmienda”
de 1969— se aument6 a 39 en 1976.

El maximo 6rgano decisorio del FMI es la Junta
de Gobernadores, compuesta por un representante de
cada estado miembro (Ministro de Economia o
Presidente del Banco Central), que normalmente se
retinen una vez al aflo, durante la Asamblea anual
conjunta del Banco Mundial y el Fondo Monetario
Internacional. La gestion diaria del Fondo corre a cargo
del Directorio Ejecutivo, actualmente compuesto por
el Director Gerente, que la preside, y 24 Directores
Ejecutivos en representacion de los estados miembros.
De ellos, cinco son directamente designados por
EEUU, Jap6n, Alemania, Francia y el Reino Unido
(los mayores depositantes), y los 19 restantes son
elegidos sumando los votos de grupos de paises, salvo
los casos de Arabia Saudita, China y Rusia que lo hacen
individualmente.

El aporte de cada pais miembro se mide en
cuotas denominadas en Derechos Especiales de Giro
(DEG), que es la unidad de cuenta del FMI. EIl mayor
contribuyente es Estados Unidos con una cuota de
37.100 millones de DEG, y con 3,1 millones de DEG,

Palau es el miembro que aporta la menor cuota a la
entidad. El importe de la cuota determina la cantidad
de votos que tendrd cada pais al momento de la toma
de decisiones dentro del FMI. A cada miembro le
corresponden 250 votos basicos sumandosele un voto
adicional por cada 100.000 DEG de cuota. De esta
manera los paises con las economias mds grandes del
mundo, integrantes del G-7, superan el 45% del total
de los votos decisorios del Fondo, mientras que, por
ejemplo, el conjunto de las mayores economias
latinoamericanas solo ronda el 6%.

El monto de la cuota determina también el
limite de acceso al financiamiento que cada pais
miembro puede alcanzar. Los Acuerdos de Derecho
de Giro y del Servicio Ampliado (dos de las lineas de
crédito mas usadas) establecen que los paises miembros
pueden obtener en préstamos hasta el 100% de su cuota
anualmente y hasta el 300% en forma acumulada, pero
el acceso al crédito puede ser mds elevado en
circunstancias que el Fondo entienda como
excepcionales.

(Que hacer ante esta estructura desigual que
genera un déficit democréatico dentro de la institucién
poniendo en riesgo la viabilidad de su funcionamiento,
mads all4 del respaldo de los paises del G-7?

Considerando la necesidad y la importancia de
contar con un &mbito internacional donde las naciones
puedan exponer sus vicisitudes y del cual poder obtener
respuestas efectivas, se debe desechar por completo el
planteo extremo de los criticos del FMI que buscan su
eliminacidn, ya sea por considerarlo un instrumento
de los poderosos destinado a someter a los indefensos,
o por juzgarlo como una interferencia al libre juego
del mercado. Por el contrario, por su capacidad de
accion, por la cantidad de miembros que lo integran y
por la solvencia de sus recursos, tiene atn la
potencialidad de jugar un importante rol en el concierto
internacional.

Es por esto que se hace necesario dotar al
Fondo de un perfil mds democratico y republicano
abriendo el proceso de toma de decisiones, permitiendo
un mayor equilibrio de poder y garantizando una
participacion efectiva de sus miembros soberanos mas
alla del peso de sus economias. Para alcanzar la
credibilidad y legitimidad que una organizacidn
internacional como ella requiere, el Fondo no debe
continuar expresando la voluntad de un pequefio grupo
de naciones por mds grandes que sus economias sean,
al contrario, debe abrir su sistema de toma de
decisiones. La apertura no solo implica repartir
beneficios, sino también, y fundamentalmente,
responsabilidades. Lograr una férmula que garantice
un equilibrado y razonable reparto de poder es entonces
el desaffo.

Por sus objetivos, el FMI requiere de un érgano
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ejecutivo que de rdpida respuesta a los requerimientos
de sus miembros; esta funcion la cumple el Directorio
Ejecutivo. Como vimos, el mismo estd compuesto por
un Director Gerente y 24 miembros que representan a
los distintos paises y ejercen su derecho de voto con la
sumatoria de los votos (determinados por sus cuotas)
de sus representados. Aqui es donde se manifiesta la
gran disparidad de poder entre los paises.

Para contrarrestar esta disparidad se han
propuesto tanto reformas al sistema de cuotas,
redistribuyéndolas o recalculdndolas (lo que no
garantizaria el equilibrio de poder ya que siempre habra
Directores con amplia mayoria de votos), asi como
reformas al sistema de votacion, bajo el criterio de un
pais, un voto (lo que generaria un obstaculo al momento
de buscar consensos para tomar decisiones rapidas).
Como alternativa, las autoridades del FMI deberian
pensar en implementar modificaciones en el niimero
de votos de cada Director Ejecutivo asi como
reglamentar la representacién geografica en el
Directorio.

El nuevo Directorio Ejecutivo deberia
integrarse por 24 miembros distribuidos de la siguiente
manera: 6 representando al continente americano, 6 a
Africa, 6 mas a Europa y otros 6 en representacién de
Asia y Oceania. Se deberia eliminar la categoria de
Directores designados, todos pasarian a ser Directores
electos. El mecanismo de eleccion seria similar al
actual, los 6 directores de cada regién que consigan el
mayor nimero de votos, en virtud de las cuotas de los
miembros, serian los elegidos. Estos 24 directores
serian los encargados de designar, por mayoria simple,
al nuevo Director Gerente, terminando asi con mas de

medio siglo de imposiciones de los paises
industrializados.

Pero el cambio de mayor importancia y
trascendencia debe darse en el mecanismo de votacién
dentro del Directorio Ejecutivo. Cada director ya no
ostentard los votos segun las cuotas de los paises que
represente; la alternativa debe ser un director, un voto.
Ademads, deberia volverse, como lo era originalmente,
al 70 % de los votos para aprobar las decisiones que
requieran de una mayoria calificada (actualmente es
del 85%) y evitar asi que un pequefio grupo de paises
boicotee cualquier iniciativa. De este modo las cuotas
servirian solo para determinar el monto maximo
posible de endeudamiento de los miembros y para
elegir a los directores que los representaran en el
Directorio Ejecutivo.

Con este mecanismo de eleccién y de votacion
del Directorio se garantizaria la presencia en €l de las
economias mds desarrolladas tanto como la de paises
en vias de desarrollo, ddndoles un pie de igualdad al
momento de tomar decisiones. La reglamentacion
geografica busca alcanzar un equilibrio que no quede
sujeto a la inestabilidad de los vaivenes de las
estadisticas econdmicas y comerciales. Se intenta as{
que la bisqueda de consensos sea una necesidad y no
un formalismo, que las economias mayores puedan
mantener un lugar importante en el Directorio pero sin
imponer sus condiciones, y que las economias menores
cuenten al fin con voz y voto efectivos.

El concepto de corresponsabilidad entre los
miembros del FMI, se hace asi definitivamente esencial
ala hora de sumar por el cumplimiento de los objetivos
fundacionales de la institucion W
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La caida del granero — Desafios politicos en Ucrania

Ucrania ha recibido la atencion de todo el mundo después de su independencia en 1991. Con
una historia de dominacion y busqueda de su autoafirmacion, los acontecimientos politicos recientes
muestran una dificultad para cambiar muchos tradicionalismos de su sistema. ;Estard Ucrania
preparada para entar o adentrarse en organismos como la Union Europea y la Organizacion del
Tratado del Atldntico Norte? ;Cuales son los desafios que el pais enfrenta en este inicio de siglo? La
herencia soviética se verifica en muchos aspectos de la politica nacional, ;pero estardn los lideres
luchando por una verdadera independencia de la misma?

Por Flavio Augusto Lira Nascimento*

Una historia bajo la dominacién

Ucrania, durante gran parte de su historia, ha
permanecido bajo el yugo de una o mds potencias
europeas. Al dominio polonés, existente desde el siglo
XVI, se afiadid la expansion de la Rusia imperial en la
segunda mitad del siglo XVIII. A partir de Catarina II
(1762-1796), que conquisté para Rusia el sur del actual
territorio ucraniano, se inici6 una tendencia que hasta
hoy perdura. A la época de las conquistas zaristas, las
elites locales eran cooptadas y asimiladas por las elites
rusas, lo que llevaba a un crecimiento de la
identificaciéon de la camada dirigente con San
Petersburgo. !

La influencia polonesa, presente de manera mas
fuerte en el oeste del pais, y el dominio austriaco,
sobretodo sobre la Galicia ucraniana en el siglo XIX e
inicio del siglo XX, contrastaban con la constante
rusificacién del este del pais, agudizada con la
industrializacién de los anos 1880. El hierro en la
regién de Krivéi Rog y el carbono en la bacia del
Donetz impelian el fendmeno, ademds de contribuir
parala ligacién ferroviaria cada vez mayor de “Nueva
Rusia” con su soberano en el este. Con esto, se
acentuaban las permutas entre imperio y dominio, que,
no siendo ecudnimes, siempre pendian para el aumento
de la influencia rusa.

Las Revoluciones de febrero y octubre de 1917

en Rusia, en lugar de dar alivio a Ucrania (puesto que,
inicialmente, todas las naciones del imperio fueran
declaradas libres por los revolucionarios de
Petrogrado), sumieron el pais en guerras civiles,
sobretodo oponiendo los partidarios de la
autodeterminacién ucraniana y los bolcheviques. Los
primeros eran notoriamente diferentes de los dltimos
por tener mds consideracién por los derechos de las
minorias, condicién vista como importante en un pais
multifacético. Sin embargo, la causa nacional era vista
como secundaria para los que abogaban la superioridad
de la causa principal y la lucha por la diseminacién de
la esfera de influencia bolchevique.? Después de la
divisién de Ucrania entre Polonia y Rusia por el Tratado
de Riga en 1921 (con la condicién impuesta por los
Aliados de que Ucrania tuviera autonomia politica),
acuerdos firmados por el pais con Rusia en cuestiones
militares y econdmicas en el afio anterior iniciaron un
creciente control soviético sobre el poder del pais, que
se consolidé en los afios 1920 y perdur6 hasta el fin de
la Unién Soviética, en 1991.

Anos de dominacién soviética, intermitentes
pero fuertes, politicas de rusificacién y combate a la
cultura nacional han posicionado la situacion politica
ucraniana en un espacio dificil en Europa. Con gran
poblacién campesina, el pais siempre fue visto por
Moscu como potencial reducto insurreccional, porque
en él se encuentran profundamente arraigados los
valores cristianos ortodoxos, frecuentemente pareados

* Graduado en Relaciones Internacionales por la Universidad Estadual Paulista (Unesp), campus de Franca, en el estado de San Pablo,
Brasil. Organizé, dirigié y fue cofundador de UN-SP Model, modelo de las Naciones Unidas de Unesp, en 2005. Actualmente es
estudiante de maestria en Relaciones Internacionales bajo el Programa San Tiago Dantas (Unesp/Unicamp/PUC-SP), en el Area de
Concentracion en Pro-Defensa. Desarrolla una disertacién sobre la expansion de la OTAN en Europa Central y Oriental.

' Las dos guerras rusas contra Turquia después de la invasion del sudoeste por los tdrtaros en 1768 han culminado en la paz de
Kouchouk-Kainardji con Turquia en 1774. “[Ello] abre los estrechos a los navios rusos, fornece a Rusia la estepa hasta el Bug, reconoce
la independencia de Crimea, que serd anexada en 1783.” (Traduccion mia) in LAROUSSILHE, Olivier de la, L’Ukraine. Que sais-
je? Presses Universitaires de France, segunda edicion, Paris, 2002, pg. 31.

2 “Respeto a la cuestién nacional, Lenin empeii6 acerba polémica con Rosa Luxemburgo, por haber defendido la idea de una futura
revolucién rusa comprometida con la autodeterminacién de los pueblos, es decir, con el derecho de secesion de las naciones no
rusas.” (Traduccién mia) in FILHO, Daniel Aardo Reis. As Revoluc¢des Russas e o Socialismo Soviético, Editora Unesp, San

Pablo, 2003, pg. 53.
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al viejo orden zarista. Ademads, el apodo de “granero
de Europa” ha sido crucial para muchos traumas por
los cuales el pais ha pasado y que, de diversas maneras,
han ayudado a constituir su sentimiento nacional.?
Actualmente, el pais se divide politica y
culturalmente entre dos tendencias mayoritariamente
conflictivas: la occidentalista (o pro-Organizacién del
Tratado del Atlantico Norte — OTAN — y pro-Unién
Europea — UE) y la pro-Mosct. En realidad, es muy
complicado considerar la primera como simbolo de
la “nueva onda” que atinge jovenes regimenes en
proceso de democratizacién y la segunda como
representante de la vuelta al pasado. La historia
ucraniana siempre ha sido caracterizada pendularmente,
con Rusia y el mundo eslavo en un lado y Polonia,
Alemania y Austria-Hungria en el otro, cada uno con
sus Ordenes y atractivos para las elites y la intelligentsia
ucranianas. La division politica que uno verifica hoy,
todavia, es un real producto de esa division cultural y
geogréifica que ha marcado el proceso histérico de
Ucrania, y hoy desemboca en gran parte de los
problemas internacionales e internos presentados por
el pais, como los peligrosos flirteos con la OTAN, bajo
los ojos atentos de Rusia, y el viejo deseo de adhesion
a la Unidn europea, ahora en vias de consolidacion.*

Una tradicion politica contaminada

Descendente de la falta de popularidad que
contamind la intelectualidad soviética, cada vez mas
lejana del contacto con el pueblo que otrora formoé la
base para su consolidacion, la elite roja por fin se
reforz6 en Ucrania. Como ocurre en casos en que
supuestos representantes se distancian crecientemente
de sus representados, aumenta la alienacién de unos
por las necesidades de los otros, y el deseo cuasi
aristocrdatico de diferenciacién se refuerza,
amplificdndose la busca por privilegios. Fenémeno

entonces aparente en Rusia, en Ucrania la situacidn se
agravé por la presencia de lideres necesariamente pro-
Mosct, lo que formaba una camada politica mas
alineada a las necesidades rusas que ucranianas.’

La disolucién de Ia Unién Soviética en 1991,
siguiente a la ruptura de los vinculos oficiales de la
elite politica de Ucrania con Moscu, no ha sido
suficiente para cambiar una cultura ya enraizada de
obtencion de privilegios. La abertura al libre-mercado
inaugurd nuevas formas de dar continuidad al proceso,
con la corrupcién presentando indices alarmantes, lo
que es demostrado en el constante descontentamiento
de la poblacién con sus gobernantes.®

En el drea de la defensa, la herencia militar
soviética ha dejado un legado problemaético, pues viejas
técnicas subsisten en un pais que lucha por ingresar en
el rol de miembros de la OTAN, organizacién con la
cual ya posee un acuerdo estratégico’. La economia,
en gran parte atin dependiente del comercio con Rusia,
se ha diversificado substancialmente, pero hasta los
altos niveles de crecimiento econémico del pais no han
compensado la agitacion politica de la poblacién y de
la dividida clase politica ucraniana concerniente a
variaciones de aparcerias.?

El camino hacia la crisis gubernamental

El acto de independencia de 22 de agosto de
1991, por lo cual la Rada Suprema, el Parlamento
ucraniano, estableci6 el pais como libre de la Unién
Soviética, fue apoyado por més de 90% de los votantes
(84% de la poblacién) que, ademds, eligieron Leonid
Kravchuk como el primer presidente de Ucrania.

Ni tanto un apparatchik reformado ni un
hombre “consonante” a las nuevas causas
independentistas de Ucrania, Kravchuk fue importante
para que no ocurriera la desintegracién del pais, pues
contenia el tradicionalismo de la vieja guarda (fuera

3 La gran hambruna ucraniana, conocida como Holodomor, ocurrié entre 1932 y 1933, causando la muerte de millones de personas (hay
contradicciones numéricas). Eso fue resultado de la extensa utilizacién del pais como provisor agricola, a las expensas de la propia
poblacién. Un documento oficial de la Republica Socialista Soviética de Ucrania muestra las resoluciones del Consejo de Comisarios
Populares, con la lista que incluye la prohibicién de permutas entre hacenderos. Véase Grain Problem - Addendum to the minutes of
Politburo [meeting] No. 93 en http://www.loc.gov/exhibits/archives/k2grain.html.

* Ucrania es miembro de la Politica de Vecindad Europea (European Neighbourhood Policy), area destinada a aquellos que desean un
dia se tornar parte de la UE.

3 Jrushchov, que pasé la impresion de ser ucraniano durante mucho tiempo, por ser lider del Partido Comunista de Ucrania, jugaba con
la confusién. El nacié en Rusia, pero se cred en Ucrania, y los hechos eran escondidos por su “resolucién operaria”. Véase The Ukrainian
Weekly, September 17, 1960, No. 179, Vol. LXVII, disponible en http://www.ukrweekly.com/Archive/1960/1796010.shtml (en inglés).
¢ Los problemas econémicos y fiscales fueron el resultado inmediato de la liberalizacién. “Como resultado, Ucrania cayé en una crisis
econdmica con todas sus consecuencias negativas: una disminucién en la produccién, desequilibrio econémico, decadencia en el padrén
de vida, inflacién e hiperinflacion, un decaimiento en la productividad del trabajo, etc.” (Traduccién mia) in KALMAN, Alexander G.
Organized Economic Crime and Corruption in Ukraine. Academia Nacional de Derecho Yaroslav Mudry en Ucrania. Disponible en
http://www.ojp.usdoj.gov/nij/international/programs/OrganizedEconomicCrime.PDE.

" Ucrania ha demostrado su interés en el crecimiento de los lazos de seguridad, en especial en las regiones norte, oeste y central, con
menos influencia rusa. El Plano de Accién Ucrania-OTAN ha sido publicado en 2002. Véase el documento oficial de la Alianza en http:/
/www.nato.int/docu/basictxt/b021122a.htm (en inglés).

8 En los dos primeros meses de 2007, el PIB del pais ha crecido 8,6%, pero la mayoria de los paises de la Comunidad de Estados
Independientes han presentado nimeros mayores.



propagandista del Partido Comunista) y la apelacién a
la “nueva era”. La herencia industrial soviética, con
todo, no era suficiente para la competencia con
productos manufacturados oriundos del extranjero que
inundaban el pafs, lo que torné desesperante la situacién
economica.’

Ex- Presidente Leonid Kravchuk

En julio de 1994, Leonid Kuchma fue electo
presidente de Ucrania. El punto primordial de su
gobierno, la estabilizacién econémica con la
instauracion de la hryvnia, la nueva moneda del pafs,
en 1996, y una nueva Constitucion, adoptada en el
mismo afio, no hicieron retroceder las acusaciones de
colaboracién con las viejas oligarquias y de
concentracion de poder.

La actual configuracion politica tuvo inicio, sin
embargo, en 2004, después del fin de los dos mandatos

de Kuchma. Viktor Yanukovich (entonces primer
ministro) tuvo su victoria proclamada en las disputas
presidenciales, hecho fuertemente contestado por la
oposicion del pais y por observadores internacionales.
Las acusaciones de fraude llevaran el candidato
oposicionista Viktor Yushchenko a liderar la
Revolucién Naranja, de cardcter pacifico, que lo instald
en el poder, poniendo Yanukovich en la
oposicién. ' En seguida, Yanukovich seria
nombrado primer ministro por la coalicién
resultante de las elecciones de 2006 para la Rada.

Un pais con un presidente perteneciente
a una linea y un primer ministro ubicado en la
direccion opuesta. Tal escenario ya configuraria
un considerable constrefiimiento a una
gobernabilidad efectiva en regimenes
presidencialistas o parlamentaristas. Después de
2006, con todo, la situacién se ha agravado, pues
una reforma en la Constituciéon busca
transformar Ucrania en una republica
parlamentarista-presidencialista mixta. Esto
significa una division del poder decisorio entre
el presidente y el primer ministro. En un
probable intento de mostrar a Europa y al mundo
que prosigue con la implantacién de reformas
contrarias a la acumulacién de poder en una sola
mano, se ha inaugurado una crisis de
gobernabilidad.

Las acusaciones del presidente
Yushchenko de que hay un complot
oposicionista para disminuir su poder contrastan
con los argumentos de Yanukovich de que el
presidente quiere evitar las reformas
constitucionales, garantizando asi la
concentracion de poder en sus manos. La crisis
se ha agravado con la disolucién de la Rada por
Yushchenko en marzo de 2007. A pesar de
protestos de la oposicion (aunque la poblacion
haya demostrada cierto apoyo a la medida del
presidente), la Corte Constitucional del pais encerré el
caso sin parecer alguno."

Contradicciones personalistas

El reciente acuerdo entre Yushchenko y
Yanukovich para la celebracidon de nuevas elecciones
parlamentarias en septiembre de 2007 no encubre una
tendencia personalista y tendiente a la concentracién

? “La actividad cayé a 50% del nivel de 1990, la inflacién ultrapasé 10.000% en 1993, el déficit de las finanzas puiblicas quedd
incontrolable (déficit presupuestario de 50% del PNB en 1994).” (Traduccién mia) in LAROUSSILHE, op. cit.

10“Sébado por la tarde, después de seis dias de protestos continuos y pacificos, el estado y su candidato fue forzado a retroceder. En una
votacion no-vinculante, el Parlamento declaré los resultados de la eleccién invélidos y recomendd una segunda vuelta (...).” (Traduccion
mia) in QUINN-JUDGE, Paul y ZARAKHOVICH, Yuri. The Orange Revolution, Time, 28 de noviembre de 2004. Disponible en
http://www.time.com/time/magazine/article/0,9171,901041206-832153,00.html.

"Véase el decreto oficial de presidente Yushchenko (en inglés) en http://www.minjust.gov.ua/filessTHE_DECREE_OF_THE _

PRESIDENT_OF_UKRAINE.rtf.
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de poder en Kiev. Los lideres ucranianos han mostrado
las més diversas estrategias politicas para la
consolidacién de su poder, lo que resulta en ir contra
las propias propuestas presentadas por ellos. Viktor
Yushchenko mantiene como plataforma la

aproximacién con el Occidente, lo que incluye la
instauraciéon de reformas correspondientes a la
institucionalidad exigida por la OTAN y por la Unién
Europea. Yanukovich, més cauteloso y menos osado a
diferenciar, mantiene fuertes lazos con Moscu, en un
momento en que Rusia amplia sus divergencias con
europeos y norte-americanos.'?

Viktor Yushchenko y Viktor Yanukovich

Sin embargo, ambos se contradicen sea en la
forma de construir las bases para el pluralismo en su
pais — Yushchenko — sea en la primacia por el clamor
popular basado en la legalidad oportunista para que se
establezca su autoridad — Yanukovich. El dltimo,
después de fraguar las elecciones de 2004, hoy utiliza
el argumento del respeto a la carta Constitucional y
sus recientes cambios — divisién del poder entre
presidente y primer ministro — para que su coalicién y
el propio conquisten terreno politico. Yushchenko, por
otro lado, después de tomar la decision unilateral de
disolver la Rada en 2007 peca al utilizar el argumento
de que hay una coalicién opositora (que le impediria
de gobernar) para justificar una medida antidemocrética
de su parte. Las reformas politicas necesarias a la
adhesion del pafs a la Unién Europea ciertamente no
prevén la concentracion de poder como se ha visto en
este afio, objeto que fue combatido durante décadas
por la oposicién ucraniana durante el periodo de
dominio soviético y en su historia reciente. Es posible
que otra crisis se avecine con las elecciones de

septiembre, pues el escenario politico de Ucrania no
es claro, y los udltimos eventos han demostrado la
fragilidad institucional de la Corte Constitucional del
pais.

La busca de una identidad politica y cultural

Como gran parte de Europa Central y Oriental,
Ucrania ha sido vista y analizada en funcién de otros
Estado mayores, sean ellos Rusia, durante mucho
tiempo abogada del pan-eslavismo, Polonia, en el
apogeo en su unién con Lituania en el siglo XVI, o la

Alemania nazista, invasora y causante
de traumas nacionales. Este costumbre
reposa en ciertas practicas que tienden
a permitir que los principales actores
en el drea de los procesos decisorios
de mayor impacto obliteren las
dindmicas internas de cada Estado
y sus vinculos con el status
internacional (y viceversa), verdaderas
causantes de las relaciones
internacionales.

En Ucrania, la busca por una
autonomia politica es concomitante con
su busca por una identidad nacional. El
afan del inicio de los afios 1990,
siguiente a la independencia, no ha
escamoteado las divisiones del pais, que
se confunde socialmente. La visién de
tales diferencias como constituyentes de
un diferencial positivo para la acepcién de Ucrania
como un Estado realmente nuevo camina por fases atin
no definidas, pues los recovecos conducen a tendencias
oligdrquicas que han sido parte del pais desde muy
temprano.

Las sombras de un periodo de distan-
ciamiento, que resulté en un alejamiento entre
representantes y representados, llevé a un tipo de
relacién similar a la de soberano y subdito,
presente en la era zarista, presente en la época
soviética, y que muchas heridas han dejado en las
tradiciones politicas del pais. La renovacién y el
fortalecimiento institucional de Ucrania, eligiendo su
poblacién los caminos que le interesaren,
deben adn pasar por un proceso de didlogo
en el cual los diversos constituyentes de la
sociedad podrdn exprimir sus impresiones y
aspiraciones, contribuyendo, por fin, para
las ligaciones y el respeto necesario en una nacion
que desee ser verdaderamente representativa y
democratica &

"2El malestar entre Rusia y EE.UU./Reptiblica Checa/Polonia en el episodio del sistema antimisiles es un ejemplo. Rusia se ve cada

vez mds amenazada por la expansion de la OTAN al este.
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Después de la Hegemonia’

Por Robert O. Keohane

Es una fuente de satisfaccién para cualquier
autor que su libro sea auin leido y citado después de
veinte afios. Para un autor de un libro sobre politica
internacional contempordnea, en estos tiempos de
rapidos cambios, una longevidad tal es también fuente
de asombro. Desde la publicacién de After Hegemony
la Unién Soviética ha colapsado. Los Estados unidos
han mantenido su ventaja econdmica sobre otras
democracias industrializadas y han escalado a una
posicién de dominio militar sin paralelos. El terrorismo
haremplazado al miedo a una guerra nuclear interestatal
como principal amenaza a la seguridad del pueblo
norteamericano.

“Después de la Hegemonia”. El titulo de mi
libro parece bastante inadecuado a la realidad
contempordnea. La relacion entre los estados
capitalistas mas importantes ha sido remarcablemente
cooperativa entre 1945 y 1984, hecho atribuido por
muchos tedricos (Gilpin 1975, Krasner 1976) a la
hegemonia americana. Sin embargo, la hegemonia en
la politica econémica mundial parecia estar en
declinacién: de hecho, la parte del PBI mundial
correspondiente a Estados Unidos habia descendido
marcadamente en los 20 afios anteriores (AH, cuadro
9.1, p.197). No esperaba una declinacién precipitada
en el futuro, pero pensé que estdbamos ingresando en
una etapa post-hegemonica.

La conjuncién de lo que llamé cooperacion
hegemonica y la declinacién aparente de la hegemonia
enmarcaba el asunto clave de mi libro: “; Cémo puede
llevarse a cabo la cooperacién en la politica mundial
en ausencia de la hegemonia?”. Esta pregunta parecia
tener una relevante urgencia politica, pues muchas
voces afirmaban que la continua decadencia de la
hegemonia americana significarfa un regreso a una
conflictividad mayor, y el colapso de las instituciones
internacionales que habian promovido la cooperacioén.

El marco de mi argumentacién pronto se
mostré demasiado limitado. Mi amigo y coautor Joseph
S. Nye me coment6 al ver los borradores de After
Hegemony que estaba olvidando sefialar el analisis de
las relaciones militares y de seguridad. Pero me di
cuenta de que necesitaba limitar el alcance del
argumento para desarrollar y tratar de evaluar (sino
realmente probar) una linea de pensamiento coherente.

Entonces resolvi incluir un parrafo (pp. 136-137)
explicando que incluiria los asuntos de seguridad a un
lado. Nye, quien continuaba conectando los asuntos
econdmicos y de seguridad en su trabajo, argumentd
tempranamente en 1990 que los Estados Unidos eran
mads fuertes de lo que la sabiduria popular sugeria, que
estaba “destinado a liderar” (Nye 1990). El colapso de
la Unién Sovietica y la revolucién tecnoldgica en
asuntos militares se combinaron para hacer a su anélisis
quizd mds correcto de lo que habia esperado.

Ademds, a pesar de que desde 1984 el
crecimiento ha sido mucho mds rdpido en China, India
y otros paises en acelerado desarrollo desde 1984 que
en Estados Unidos, Europa y Japén, ambos rivales
entonces, han crecido mas lentamente (Banco Mundial,
2004). Para el cambio de milenio los Estados Unidos
han alcanzado una preponderancia en capacidad militar
sin paralelos en la historia moderna, y ha ampliado su
ventaja econdémica sobre otros estados industriales
avanzados (Wohlforth 2002: 105). Como resultado no
hemos podido probar si las instituciones durardn
“después de la hegemonia”. En realidad, el asunto
relevante hoy en dia es si las instituciones podran
sobrevivir al grado extremo de unipolaridad que ha
emergido, particularmente después de que el 9/11
introdujo cambios radicales en la politica exterior
americana.

El Argumento Tedrico

(Entonces porqué no esta “Después de la
Hegemonia” simplemente acumulando polvo en
estantes de bibliotecas, ignorada cuando no ridiculizada
por sus errores? Desde mi punto de vista la razén es
que el argumento tedrico central estd mayormente
desafectado de este marco anacrénico. La segunda parte
del libro conceptualiza a la cooperacién, no como
armonia, sino como un intenso proceso politico de
ajuste mutuo en una situacién de discordia actual o
potencial (52). Concuerdo con Kenneth N. Walt en que
“en la anarquia no hay armonia automadtica” (Waltz
1959: 182), pero contindo preguntindome coémo es
posible la cooperacién bajo estas condiciones.

Mi respuesta se construye deliberada y
explicitamente sobre el realismo, particularmente el

! El presente trabajo es la traduccidn del prefacio de un libro previamente publicado: Keohane, R. After Hegemony,

Princeton University Press, Princeton, 2005.



neorrealismo de Waltz, y la teoria de la eleccién
racional. Los estados no cooperan normalmente por
altruismo o empatia con la situacion de otros, ni por la
bisqueda de alcanzar lo que conciben como “intereses
internacionales”. Ellos buscan riqueza y seguridad para
su propio pueblo, y buscan al poder como medio para
este fin. Las unidades de accién (estados) y las
motivaciones atribuidas a los estados en After
Hegemony resultaran familiares a un lector de Hans J.
Morgenthau (1948) o Arnold Wolfers (1962). Como
digo en el capitulo primero, “debemos ir mds all4 del
Realismo, no descartarlo” (16).

Sobre esta base realista, sin embargo, construyo
un edificio institucionalista. La clave de mi argumento
es la “teoria funcional de los regimenes
internacionales”, que aparece en el capitulo sexto y
fue prefigurada dos afios antes en mi articulo “la
exigencia a los regimenes internacionales” (Keohane
1982/83). De acuerdo a mi argumento, los estados
construyen regimenes internacionales para promover
cooperacion mutuamente beneficiosa. El régimen de
comercio internacional del General Agreement on
Tariffs and Trade (GATT) es una institucion a la que
usualmente hago alusién; de hecho, puede
argumentarse que mi teoria generaliza la experiencia
del GATT. Los regimenes internacionales (conjunto de
principios, normas, reglas y procedimientos de toma
de decisién) reducen los costos de intercambio para
los estados, alivian los problemas de informacién
asimétrica y limitan el grado de incertidumbre que los
miembros del régimen enfrentan al evaluar las politicas
de los otros. Como otras instituciones politicas, son
explicables en términos de interés propio y producen
un impacto en las politicas de los estados alterando los
costos y beneficios de varias alternativas. No
predominan sobre el propio interés, pero afectan los
célculos de dicho interés.

Un argumento crucial, que prefigura
argumentos posteriores en el tratamiento de la politica
internacional desde la teoria de los juegos, es que la
informacion es una variable. No es s6lo que la politica
internacional sea incierta; la institucionalizacién puede
proveer informacién, aumentar la credibilidad y generar
puntos focales reduciendo asf la incertidumbre.

A mi parecer, los argumentos centrales de After
Hegemony se han mantenido. En efecto, algunas de
mis criticas mds severas parecen haber aceptado
elementos sustanciales del mismo.

Joseph Grieco declara sobre el final de
Cooperation Among Nations (1990) que la teoria
realista sostiene que “las instituciones internacionales
importan a los estados cuando intentan cooperar’ (233-
234). Lloyd Gruber (2000) escribe que “en vez de
intentar destruir el edificio neoliberal, los realistas estan
ahora construyendo activamente sobre é1” (29).

La historia de los 90’ sustentaba la teorfa de la
cooperacion y las instituciones desarrolladas en After
Hegemony. Los realistas imaginaron que el fin de la
Guerra Fria llevaria a una declinacién o al colapso de
las instituciones internacionales, a las que veian como
reflejo del conflicto entre superpotencias en lugar de
mecanismos por los cuales los estados podrian alcanzar
una cooperacion mutuamente benéfica en asuntos
funcionalmente definidos (Mearsheimer 1990, 1994-
95). Pero durante los 90’ la Unién Europea expandié
y fortalecid sus instituciones , la OTAN acrecentd tanto
su nimero de miembros como su rango de actividades,
y la Organizacién Mundial del Comercio (OMC)
amplio sus tareas y fue dotada de nuevos poderes para
resolver disputas. Algunos observadores temieron que
las instituciones internacionales hubieran sido
cooptadas por una version renovada de la hegemonia
americana. Pero por lo general, a muchos de nosotros
nos parecié que la cooperacion podia sostenerse por la
expectativa de beneficio mutuo, mds alld de las
rivalidades entre superpotencias.

Desde el 9/11, hemos entrado en una nueva
era, caracterizada por el vigoroso ejercicio del poder
politico y militar sin precedentes de los Estados Unidos.
El predominio militar norteamericano alent6 a la
administracién Bush a persuadirse de que la necesidad
de aliados habia disminuido radicalmente. El presidente
Bush decidi6 invadir Irak, en parte con el ambicioso
objetivo de instituir la gobernancia democrética en el
Medio Oriente. Teniendo en cuenta los cambios
radicales en la politica americana, no es sorprendente
que los aliados americanos en Europa y Asia hayan
pensado en constreflir las acciones de los Estados
Unidos. Los conflictos de intereses entre los Estados
Unidos y sus aliados, se han incrementado.

No queda totalmente claro si tales conflictos
de intereses son inherentes a la estructura de la politica
internacional contemporanea. Desde luego en 1984 no
anticipé un crecimiento definido en los conflictos de
intereses geopoliticos que aparecerian entre los Estados
Unidos y otros grandes paises capitalistas. Por el
contrario esperaba una demanda creciente de
cooperacion. Por més de una década y media, ese
prondstico parecid ser correcto. Mi punto de vista es
que el giro tomado por los Estados Unidos después
del 11 de septiembre de 2001, fue incitado no
solamente por las exigencias de una lucha contra el
terrorismo, sino también por las orientaciones
ideoldgicas de las personas en puestos de poder del
gobierno de los Estados Unidos. Si las elecciones del
2000 hubiesen resultado diferentes, es muy dificil
imaginar que los Estados Unidos hubiesen atacado Irak
sin la autorizacién de las Naciones Unidas ni el apoyo
de sus tradicionales aliados europeos.

Nada en After Hegemony pudo haber permitido
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anticipar el grado de conflicto que existe hoy entre los
Estados Unidos y sus aliados europeos. Pero el
argumento del libro si pudo llevar a pensar que los
Estados Unidos no podrian obtener satisfactoriamente
sus objetivos politicos a través del poder militar
mientras despreciasen a la Naciones Unidas. El hecho
de que el unilateralismo americano fall6 en Irak, y que
incluso la provocativa administraciéon Bush tuvo que
volver a las Naciones Unidas, sugiere, no la irrelevancia
de las instituciones internacionales, sino su continua
significancia.

El argumento de After Hegemony, que la
cooperacion puede realizarse sin hegemonia, también
implica que la cooperacidn internacional no requiere
necesariamente de la participacién americana. Los
continuos esfuerzos de la Unién Europea por asegurar
la ratificacion del Protocolo de Kyoto sobre cambio
climadtico, y la creacién de la Corte Penal Internacional
sin la membresia de los Estados Unidos, indican que
las nuevas instituciones globales pueden existir sin los
Estados Unidos. La posibilidad de cooperacién global
sin los Estados Unidos aparece en un momento de
diferencias crecientes entre los valores de Europa (y
por extension otras democracias industrializadas) y los
norteamericanos. Uno puede pensar en asuntos como
la regulacion estatal de la economia, la provisién de
subsidios, la pena de muerte y el respeto por el derecho
internacional. Por lo tanto la sustancia de las reglas
creadas serd diferente en las nuevas instituciones
creadas sin los Estados Unidos, de lo que seria con los
EUA totalmente involucrados.

Principales deficiencias

Sdlo un pensador muy rigido o un tonto podria
dejar de cambiar su punto de vista en algunos puntos
importantes después del curso de veinte ailos. Ademads,
una de las alegrias de escribir un trabajo que atrae la
atencion, es que pensadores mas jévenes encuentran
contradicciones o anomalias o incluso identifican
debilidades en el argumento. Déjenme discutir algunas
de las debilidades que creo han sido identificadas.

La debilidad mas obvia fue deliberada: La
discusion tedrica de After Hegemony trata a los estados
como unidades, sin tener en cuenta variaciones en la
politica doméstica ni en las ideas prevalecientes dentro
de ellos. Los informes histéricos de la politica
hegemoénica americana en los capitulos octavo y
noveno, estdn repletos de referencias a la importancia
de las politicas domésticas; pero las politicas
domésticas no juegan ningtin rol en mi teorfa. La razén
de la inconsistencia fue simple: No supe como
incorporar una teoria sofisticada de la politica
doméstica en mi andlisis de una forma parsimoniosa y
convincente. Como resultado a After Hegemony falta

una teoria de como las politicas domésticas y las
instituciones internacionales se conectan. Algunos
esfuerzos se han hecho para rectificar esta omision.
Desde que algunos académicos han hecho importantes
contribuciones a esta linea de trabajo, no estoy seguro
de mencionar nombres; pero deberia tenerse en cuenta
que los esfuerzos de Helen Milner para unir las politicas
domésticas e internacionales han sido particularmente
notables e influyentes (Milner 1997, 1998).

Mi inhabilidad para incorporar las politicas
domésticas a mi argumento, nos ayuda a comprender
por qué After Hegemony provee pocas pistas para
comprender a la administraciéon Bush. Los lideres
americanos actuaron sobre la base de una informacién
errada e insuficiente, y de acuerdo con prejuicios contra
las mismas instituciones internacionales cuyas
funciones yo aclaro ;Coémo podiamos esperar entonces
que los Estados Unidos se comportaran como lo
anticipa un modelo que asume medidas amplias de
racionalidad y una considerable sofisticacion sobre
como funciona la politica internacional?

After Hegemony ha sido probablemente mas
severamente criticada por no enfatizar el asunto de la
distribucién de ganancias en la cooperacidon
institucionalizada. After Hegemony adopta lo que
Alexander Wendt (1999) llam6 mas tarde “Cultura
Lockeana” de la anarquia, en la cual los actores no son
ni enemigos ni amigos, sino rivales. Todos ellos buscan
su beneficio sin particular animosidad o empatia hacia
los otros. En este contexto, mi argumento recalca lo
que podria ser llamado “ganancias por eficiencia” de
la cooperaciéon. Reconoci que los asuntos
distribucionales son importantes en la politica mundial,
pero no enfaticé esos asuntos, y mi teoria no da cuenta
de como los beneficios de los acuerdos serdn
distribuidos (Krasner 1991).

A fines de los 80’ y principio de los 90’ un
activo debate se sucedié sobre los asuntos
distribucionales relacionados con la cooperacién
internacional (Grieco 1988, Keohane 1993). Desde mi
punto de vista ese debate concluyd con un
reconocimiento de que los asuntos distribucionales
merecen mas atencion de la que les habia dado, pero
que solo pueden ser entendidos en un marco de
negociacion (Powell 1993: 228;Powell 1999: 73). Bajo
algunas condiciones los asuntos distribucionales
pueden tener importantes efectos en la cooperacion,
aunque no vuelven esa cooperacién imposible en el
mundo real.

Los asuntos distribucionales son sin duda mas
complejos de lo que el argumento en After Hegemony
indica. Enfaticé correctamente que los acuerdos en
politica internacional deben ser autocumplimentados.
Por lo tanto, los actores cumplirdn con tales acuerdos
s6lo si se benefician tanto con el acuerdo como con el



punto de reversién (lo que podrian alcanzar sin el
acuerdo). Lo que no pude apreciar suficientemente
fueron las implicaciones del hecho de que estados o
coaliciones de estados pueden ser capaces, a través de
un acuerdo internacional, de cambiar el status quo, y
por lo tanto reducir el valor del punto de reversion para
otros estados. Estos tltimos enfrentarian entonces una
decision poco agradable: o aceptar un acuerdo que es
peor que el status quo previo, o permanecer
independientes de cualquier compromiso en
condiciones que también son peores que el status quo
previo (Gruber 2000).

Esta critica tiene implicancias para nuestras
evaluaciones éticas de los regimenes internacionales:
deberiamos ser atiin mas escépticos de lo que fui en
1984. Adverti que los regimenes internacionales no
necesariamente incrementarian el bienestar, pues los
estados podian ser excluidos y los regimenes dirigidos
en contra de estos. Critiqué al FMI, al GATT y otras
instituciones internacionales por reflejar las ideologias
e intereses de los estados poderosos y ricos, y por lo
tanto no alcanzando los minimos estdndares de una
ética cosmopolita (256). Sin embargo, mantuve la
esperanza en que esas instituciones no empeorarian la
situacién de los paises pobres en comparacién con la
situacion en la que estarian si tales instituciones no
existieran. Pero las negociaciones de la OMC sobre la
propiedad intelectual proveen una ilustracion especifica
del problema que Gruber remarcé. El solo
emprendimiento de las negociaciones requeria a los
estados acordar con todas las prescripciones de la
Ronda de Uruguay si deseaban beneficiarse de alguna
de ellas. Esas prescripciones pueden empeorar la
situacion de los paises pobres, en especial si las
negociaciones son complejas y estdn pobremente
dotados de personal en relacidén con sus mas ricos
negociadores.

Cuestiones sin Resolver y Directivas para la
Investigacion

After Hegemony declara que las instituciones
internacionales tienen impactos significativos en
importantes resultados de la politica internacional. El
problema tedrico fundamental aqui, el cual no esta
reconocido en el libro, es el de la endogeneidad. Las
instituciones se explican, en mi teoria, por el poder del
interés (uno podria agregar las ideas o cosmovisiones
de los participantes y la naturaleza de sus regimenes
politicos domésticos). Son factores enddgenos. ;Qué
sucede entonces con el impacto de las instituciones?
“Mientras la teoria de los origenes y funciones
institucionales es aceptada, el poder explicativo
independiente de las instituciones desaparece”
(Keohane and Martin 2003: 98).

Sin embargo, resulta que por tres razones no
desaparece realmente. La existencia de multiples
equilibrios en los resultados de teoria de juegos,
significa que no hay sélo un resultado institucional
dictado por el poder y el interés si estos se combinan
con factores ideacionales o de politica doméstica. Por
lo tanto, las caracteristicas de las instituciones pueden
afectar la naturaleza del equilibrio que resulta (aunque
las instituciones no especifiquen un equilibrio diferente
al del poder y el interés. En segundo lugar, las
organizaciones persisten a lo largo del tiempo,
produciendo efectos ain después de que las
condiciones en que fueron creadas hayan cambiado.
Por dltimo, la agency theory demuestra como los
agentes (como las instituciones internacionales) pueden
producir efectos atn bajo restricciones (muchas veces
muy amplias) impuestas por los principales. Los
argumentos tedricos no sugieren, sino implican, que
las instituciones deben ser epifenomenales (Keohane
and Martin 2003)

Cada una de estas tres razones para el impacto
institucional sugiere una deficiencia en el andlisis de
After Hegemony y algunas directivas para proximas
investigaciones.

Primero, el ejercicio de multiples equilibrios
en teoria de juegos implica que After Hegemony quede
bastante corto en explicar la cooperacion y la discordia.
Provee de un marco para el andlisis de estos fendmenos,
pero no una teoria pasible de ser testeada. Una teoria
tal requeriria la especificaciéon de hipdtesis
condicionales con implicaciones claramente
observables y estrategias para la medicién y la
valoracion empirica, que habilitaria a los académicos
para testear la hip6tesis. Las Ciencias Sociales no han
alcanzado atn el punto en el que una teoria tal, sobre
un fenémeno tan complejo y multifacético como lo es
la cooperacién en la politica internacional, pueda ser
esquematizado y testeado.

Aln siendo menos ambiciosos, After
Hegemony no presta suficiente atencién a las
organizaciones y sus dindmicas (Barnett and Finnemore
1998). El marco de mi libro (ttil hasta donde llega
pero incompleto) fue disefiado para comprender cémo
los estados interactian para crear regimenes
internacionales, conceptualizados como estructuras
institucionalizadas de reglas. Las caracteristicas
organizacionales de los regimenes son ampliamente
dejadas de lado. Por lo tanto, este marco es menos ttil
para analizar el Banco Mundial o el Fondo Monetario
Internacional que para analizar el GATT o la OMC.

Tercero, a After Hegemony falta una teoria de
la delegacion. Ironicamente, mi teoria funcionalista,
focalizada en la interaccion entre los estados, dio
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demasiado crédito al mismo paradigma anarquico del
realismo que buscaba criticar. Estaba al tanto en 1984
de que el problema de los contratos incompletos y la
informacion asimétrica era fundamental en algunos
estudios que cité de académicos como Akerlof, Coase
y Williamson. Sin embargo, para asegurar la
credibilidad y reducir la incertidumbre, los contratos
incompletos requieren interpretaciones autoritarias, que
en derecho internacional suponen delegaciones,
normalmente hacia cortes (Goldstein et al. 2001).
Dentro de organizaciones complejas, la interpretacion
de las reglas y su implementacién efectiva requieren
delegacion. Pero la delegacién a otros agentes
implica potenciales cambios en el poder y
problemas de control. La Agency theory fue usada
recientemente generando expectativas positivas para
explorar estas implicaciones en lo que respecta a las
organizaciones internacionales (Nelson and Tierney
2003).

Otra importante directiva para la investigacién
abarca los asuntos de cumplimentacién. En After
Hegemony confié en la reputacién como una
motivacién para la cumplimentacién de los
compromisos internacionales (105-106). De hecho, mi
proyecto de investigacion siguiente fue un intento de
demostrar la importancia de la reputacién para la
cumplimentacién. La investigacion, sin embargo, tiene
una manera interesante de revelar lo inesperado, y lo
que encontré resultd no coincidir con mis expectativas.
Examinando la cumplimentacién (o falta de ella) de
los Estados Unidos con sus compromisos
internacionales, encontré mds incumplimientos de los
esperados (analizando la historia de los Estados unidos
desde 1776 y 1989). Los asuntos de reputacion, aunque
genuinos, parecieron tener menos impacto en las
politicas del que esperaba. Como no he inventado atin
una teoria que pueda convincentemente dar cuenta de
las grandes variaciones en la cumplimentacion, gran
parte de esta investigacion no ha sido publicada. Pero
me ha hecho mds sabio y mds cauteloso, sobre la
reputacién y los incentivos para la cumplimentacion.
Algunos excelentes trabajos recientes sobre este
problema (Simmons 2000, Hathaway 2002) sugieren
que la reputacion es importante para los estados, pero
que a la vez los cdlculos basados en ella no son una
garantia de cumplimentacién de los compromisos
internacionales.

Conclusién

Cuando After Hegemony fue escrito, la
expresion “globalizacién”, no era parte de nuestro
1éxico. Internet era poco més que una idea de algunos
cientificos afiliados al Departamento de Defensa. El
nimero de redes transnacionales y no gubernamentales

era probablemente menor en magnitud de lo que es
ahora. Los estudiosos no habian identificado atin issue-
advocacy networks (Keck and Sikkink 1998) o una
global civil society (Keene 2003) como importantes
sujetos para el anélisis. Por lo tanto After Hegemony
parece demasiado estatocéntrico para el siglo XXI. Si
un nuevo volumen de “Cooperacién y discordia en la
politica econémica mundial” fuese escrito hoy tendria
que integrar tres formas de andlisis. Como After
Hegemony tendria que investigar cémo los estados
forman regimenes internacionales y cumplen o no con
sus reglas. Pero también tendria que tratar como las
decisiones de estados y organizaciones
intergubernamentales son afectadas por las actividades
de organizaciones no gubernamentales (ONGs) y las
redes transnacionales en las cuales estdn insertos. Y
tendria que ligar el andlisis del estado y la accidén
transnacional en la politica doméstica, haciendo uso
de la teoria contemporénea e investigaciones en politica
comparada.

En un contexto autobiografico, una forma de
aclarar este punto seria decir que de escribirse
nuevamente hoy, After Hegemony deberia volver a
algunos temas que Nye y yo seguimos en los 70°, en
Transnational Relations and World Politics (1972) y
Power and Interdependence (1977). En 1984 no
descarté los argumentos que habiamos sustentado la
década anterior, pero puse algunas de estas
complejidades a un lado para poder desarrollar una
conceptualizacién mads clara para entender la
cooperaciéon entre estados. Algunos de mis
trabajos recientes -como Power and Governance in a
Partially Globalizad World (2002)- pueden ser vistos
como el comienzo de un intento por comprender la
cooperacion en el contexto de la globalizacién,
entendida como la intensificacidn y la transformacién
de los patrones de la interdependencia. Pero
el futuro de la politica econémica internacional
recae fundamentalmente en modelos sofisticados y
evidencia tanto cualitativa como cuantitativa
sobre las politicas domésticas; dreas que exceden a mi
resumen.

Una vez publicado, un libro esta abierto a la
interpretacion de todos los lectores: el autor no tiene
un status privilegiado en esta empresa, y su
interpretacién puede incluso estar parcialmente
perjudicada por el interés personal y las trampas de la
memoria. Otras reflexiones son por lo menos
igualmente valiosas. Mi esperanza es que After
Hegemony no solo contintie proporcionando
combustible para las argumentaciones, sino que
también continde estimulando nuevos pensamientos,
y dando impetu a més rigurosas investigaciones durante
la préxima fase de su vida en los estantes de las
bibliotecas
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Los impulsos y la no politica como constantes de la
politica exterior argentina hacia Africa

Por Gladys Lechini”

La politica exterior argentina hacia los estados
del continente africano muestra una asombrosa
continuidad a partir del momento en que estos paises
accedieron a la vida independiente. A lo largo de estos
ultimos cuarenta y siete afios el Palacio San Martin
desarroll6 un patrén de relaciones marcado por la
dindmica de los impulsos, generando asi una relacién
espasmodica’.

Factores propios de la ines-tabilidad politica
argentina, de la consiguiente orientacion de su politica
exterior, las mudanzas en el sistema interna-cional y la
particular situacion de los paises africanos actuaron
como elementos condicionantes de la baja y errdtica
vinculacién externa de Argentina con es-tos paises. Los
cambios entre gobiernos civiles y militares
contribuyeron a las fluctuaciones de la politica exterior
argentina y promovieron la politica por impulsos. Pero
la orientacién del régimen no incidié fuertemente en
su contenido, predominantemente comercial, salvo
durante el gobierno de Alfonsin y el primer impulso
con la presidencia de Frondizi, en que se combinaron
con objetivos politicos. Los modos en que los
diferentes y sucesivos gobiernos disefiaron la politica
exterior, y la poca y variable relevancia otorgada a las
relaciones Sur-Sur, moldearon el bajo perfil de las
relaciones argentino-africanas tanto a nivel del discurso
como de las acciones.

El escaso interés por Africa puede explicarse
por las vinculaciones verticales con Europa y EE.UU.
Argentina tenfa una fuerte tradicion de relaciones con
Gran Bretafia, y luego de la Segunda Guerra Mundial
con los paises europeos y con EE.UU., variable
interviniente en las cuestiones hemisféricas, que
condicionaron tanto la concepcién euro céntrica de la
politica exterior argentina como su relativo aislamiento.
El bajo perfil en las relaciones con los estados africanos
puede asimismo extenderse a otros vinculos bilaterales,
por ejemplo con Japén, China, los estados de Europa
Oriental y Central, de Medio Oriente y del Sudeste
Asidtico. En estos casos también es posible observar
ausencia de disefios, desarrollo de acciones rutinarias
y marginales, miradas sesgadas y predominio de
acciones puntuales en funcion de intereses especificos.

En ese contexto, la politica exterior argentina
hacia Africa fue y es una politica “por impulsos”, que

varié de intensidad segtn los periodos, gobiernos y
proyectos de insercion internacional. Los impulsos
explicitanaccionesexternas, generalmentediscontinuas,
que muestran cortos momentos de acercamiento con los
estados del continente africano. Estos impulsos estdn
vinculados aunanecesidad u oportunidad contingente,
directa o indirecta, sustento del acercamiento que,
surgiendo de Buenos Aires, tuvo objetivos politico-
diplomaéticos, comerciales o estratégico-militares.
Durantelosimpulsos se abrieronembajadas, seenviaron
y recibieron misiones diplométicas y comerciales y se
incremento el comercio. Sin embargo este conjunto de
acciones no generd una masa critica que promoviera el
disefio de estrategias para los estados de Africa, porque
los impulsos respondieron a iniciativas puntuales, que
luego se desvanecian.

Por otra parte, esta politica espasmddica, refleja
un particular proceso decisorio. La baja prioridad de
los estados africanos en las politicas implementadas
por los sucesivos gobiernos, llevé a que las decisiones
fueran tomadas a nivel del funcionamiento de “rutina”
del Palacio San Martin. Generalmente las iniciativas
de aproximacioén bilateral o multilateral (en el marco
de los No Alineados y de las Naciones Unidas) se
debieron a la buena voluntad e imaginacién de los
funcionarios a cargo del drea, quienes lograban un
espacio de maniobra para promocionar una accién u
organizar una misioén. Sin embargo, en el marco de
una estructura desagregada, no necesariamente actuaron
en forma coordinada y menos ain como parte de un
diseilo organizado sobre la base de elementos
racionales y oportunidades a largo plazo.

Otras iniciativas se originaron en las
recomendaciones de representantes argentinos en las
Naciones Unidas, respondieron a la energia de algunos
embajadores argentinos destinados en los paises
africanos —quienes muchas veces debian luchar contra
lainercia de Buenos Aires- 0 a la presion y el activismo
de algin empresario con posibilidades de hacer
negocios en Africa.

Al no figurar los estados africanos en las
prioridades externas y aprovechando los vacios
producidos en espacios marginales, se pudieron
viabilizar iniciativas de bajo perfil, que no sufrieron un
posterior seguimiento, tanto por el sistema de rotacién
de los funcionarios de la Cancilleria, como por la

*Profesora titular de Relaciones Internacionales (UNR), Investigadora del CONICET, Directora de Proyectos del CERIR.
! Las opiniones vertidas en este articulo estdn desarrolladas en mi libro: “Argentina y Africa en el espejo de Brasil. Politica por
impulsos o construccién de una politica exterior?, CLACSO, Buenos Aires, 2006



inestabilidad politica y econémica de los probables
socios del otro lado del Atlantico.

Como consecuencia, se observa un cierto
“personalismo” en el proceso decisorio, que se fue
gestando por la insistencia de funcionarios de diversos
niveles. Estasiniciativas pudieron pudo seguir sucurso
haciaarribaenlapirdmidedecisoriaenlamedidaenque
la accién no fuese “costosa’” en términos politicos o
econdmicos. Dentro de esa l6gica ocurrié que muchos
valiosos informes y recomendaciones de funcionarios
acreditados en los estados africanos o en Buenos Aires
se perdieron en los vericuetos burocraticos del Palacio
San Martin. La intensidad del impulso estuvo
condicionadaporel contenido-objetivo,elcual,asuvez,
determind su posicionamientoenlapirdmide decisoria.
Siel contenidodel impulso seinscribiaenlapoliticadel
gobierno, seincrementabalaintensidad yladecisionera
tomada en los mds altos niveles. Si el impulso o interés
eramenor, la decision era tomada por el nivel medio de
laburocracia.

Comolarelaciénentreintensidad delimpulsoy
niveles decisorios estuvo dada por el lugar que le
correspondia al tema en cuestion a nivel del disefio
general, la mayoria de las decisiones entraron en la
dindmicade larutina. Laexcepcién mds notable fueron
la ruptura y el restablecimiento de relaciones
diplomaticas con Sudéfrica, que se enmarcaron en el
disefio general de politicas y por tanto fueron tomadas
al mds alto nivel. Sin embargo, el objetivo no fue
Sudafrica per se, sino su efecto demostracién para
resaltar la coherencia interna e internacional con la
defensa de los derechos humanos y un fuerte
compromiso con los no Alineados.

El primer antecedente que mostré el interés por
una aproximacion al Africa fue el envio en 1960 del
entoncesembajadorargentino antelas Naciones Unidas,
MarioAmadeo, al festejodelasindependencias de Zaire
ydeSomalia. Deeste modo se comenzd agestarel primer
impulso africano, el cual conllevd la elaboracion del
“Plande presenciaargentinaen Africa”, que aconsejaba
yaen 1961 (cuando sélo 27 estados africanos eran
independientes) orientar la mirada argentina hacia ese
continente. Este planesfundacional, pues susobjetivos,
presentados tan temprano, pueden considerarse
subyacentes en casi todos los impulsos de estarelacion
errdtica. Estos mismos objetivos inspiraron en 1962 la
misién de Juan Llamazares, que por entonces, recorri
ocho paises africanos. El segundo impulso se produjo
en 1965, durante el gobierno de Arturo Illia, cuando el
embajador Carlos Alberto Leguizamén presidid otra
mision especial al continente africano. En esta década
se crearon varias embajadas, en Sudafrica (en 1960,
donde existia una legacién desde 1950), Marruecos
(1961), Nigeria (1963), Ghana (1963), Argelia (1964),
Senegal (1964), Liberia (1964) y Etiopia (1968). Pero
fueron intentos aislados hasta que en 1974, durante la
presidencia de Perdn, se envid una misioén comercial a
cargodelosconsejeros RamiroArias y Rodolfo Potente,

el tercerimpulso.

Durante el gobierno militar, autodenominado
Proceso de Reorganizacién Nacional (1976-1983), se
produjo el cuarto impulso, con varias misiones comer-
ciales que firmaron los primeros acuerdos de
cooperacién con paises del Africa Negra —con la
excepcion de Gabon que tenfa acuerdos desde 1977-en
el marco de una preocupacién domi-nante en la politica
exterior argentinade laépoca: el cierre de los mercados
tradicionales por las politicas proteccionistas de
subsidios delaComunidad Econémica Europea. Africa
fue asi percibida como un mercado alternativo.

En 1982, con la crisis de Malvinas, los estados
de Africa, que hasta entonces habian sido considerados
marginales en la politica exterior argentina, recibieron
varias misiones politicas de buena voluntad e
invitaciones a los jefes de Estado para visitar Buenos
Aires, para conseguir su apoyo en la Asamblea General
de las Naciones Unidas cuando se tratara el asunto
Malvinas. Este quinto impulso convirti6 a los estados
africanos en objeto de “uso diplomaético”.

Asicomolapricticadiplomdticaregular muestra
quevotos africanosymercados aparecen subyacentes a
losimpulsos, existe otro temaque podriaser considerado
una constante hasta la década del ochenta, referido a la
reptblica blanca y racista de Sudéafrica. Buenos Aires
mantuvo unapolitica dual para Sudafricay unapolitica
ambigua para con los paises africanos en relacién al
régimen del apartheid. La poli-tica dual consistié en
mantener un discurso y una accién multilateral
condenatorios del apartheid y buenas relaciones
bilaterales con el gobierno blanco sudafricano. La
politica ambigua procuraba evitar tomar actitudes
radicales con Pretoria por su politica racista asi como
esquivar las demandas africanas de rupturade todo tipo
derelaciones con el gobierno blanco sudafricano -tema
siempre presente en sus agendas externas.

La ruptura de relaciones diplomadticas con el
gobierno sudafricano, el 22 de mayo de 1986 marcé el
fin de las ambigiiedades entre los paises de la llamada
AfricaNegray Sudifrica. Constituyé el sexto impulso,
queapuntabaaconsolidarse como politica, al desarrollar
unaseriedeacciones que seenmarcabanenundiseiiode
politica exterior donde los No Alineados y el tercer
mundo tenian un lugar. Entre los gestos se destacan los
viajes argentinos a nivel pre-sidencial y ministerial, tal
el de Alfonsin a Argelia en octubre de 1984 -que se
constituydenlaprimeravisitaoficialdeunjefe de Estado
argentinoal Africa- y suasistenciaalacumbredelosNo
Alineados,en Zimbabwe (Harare, septiembre de 1986)>.
También se enviaron y se recibieron misiones de
cooperacion cientificay tecnoldgicay se incrementd la
relacion comercial. Todolocualllevaaafirmar que éste
fue el impulso mds intenso con objetivos politico-
diplomdticos y comerciales, elabordndose esta vez un
disefio que comenzd a implementarse pero se
desvaneci6 por la falta de continuidad durante la
administracién que lo sucedié.
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Durante la gestion de Menem, a lo largo de los
noventa, no hubo estrategias para Africa: fue el
momento mds alto de la “politica de la no politica”.
Larelacion diplomatica se restringi6 a aquellos paises
con los cuales Argentina mantenia una vinculacién
comercial constante y montos importantes, o a estados
con potencialidades, como Nigeria o Sudéfrica. Asi,
se mantuvo una vinculacion directa entre el perfil
politico-diplomatico y el enfoque pragmético de las
relaciones externas, con una balanza comercial
favorable a la Argentina y el cierre de embajadas en
Etiopia, Costa de Marfil, Gaboén, Senegal y Zaire .

Peroaestedeclivedel perfil politicoenlos paises
del AfricaNe-gradebe contraponerse un datonomenor:
el reestablecimiento de relaciones diplomaticas con
Sudafrica, el 8 de agosto de 1991, y la consiguiente
reapertura de la embajada argen-tina. Este séptimo
impulso se reafirmé con el viaje de Menem a Sudéfrica
el24 defebrerode 1995, queloseconstituydenel primer
mandatarioamericanoen visitar oficialmente laflamante
democracia. Una misién comercial multisectorial
presidida por el embajador Eduardo Sadous en mayo
de 1999,aAngola, Mozambiquey Costade Marfil, cerrd
lagestion.

La profunda crisis politica y econdémica que
vivi6 la Argentina a principios del nuevo siglo llevé a
descuidar tanto el disefio como la implementacion de
la politica exterior, que en el mejor de los casos fue
reactiva. En ese contexto, no puede esperarse mds que
la continuacién, casi inercial, de las prioridades
externas de los gobiernos anteriores, manteniendo el
bajo perfil que los estados del continente africano
detentaron en los noventa. Continuando con el enfoque
pragmatico-comercialista, los contactos fueron con
aquellos paises con los cuales existia ya una relacion
comercial relevante o muy promisoria, como puede
demostrarse en la relacion con los estados del norte de
Africa o en el caso de Sudafrica, donde la balanza
comercial es altamente favorable a la Argentina.

El dato nuevo lo constituye el avance conjunto
en las relaciones de Argentina y Brasil con los estados
del drea, pudiendo hablarse ahora de un “impulso
multilateral” . Por ejemplo, con respecto a la relacién
con Sudifrica, ademds de las visitas mutuas y del
incremento del comercio se pueden sefialar los avances
lentos en la negociacién para la firma del preacuerdo
entre el MERCOSUR y Sudéfrica, en el 2000, en
Florianépolis, con la presencia de Mbeki y la firma,
el 16 de diciembre de 2004 en Belo Horizonte, Brasil,

de un acuerdo Preferencial de Comercio entre el
MERCOSUR y la SACUI, un Protocolo para la
Solucién de Controversias y un Memordandum de
Entendimiento.

En el afio 2004 la agenda externa del
MERCOSUR mostré un gran activismo en sus
relaciones con paises y/o subregiones de igual
desarrollo relativo y un retroceso en las relaciones con
los paises del norte. Ademads de la firma de Acuerdos
de Preferencias Fijas con la SACU se resalta el
comienzo de las conversaciones comerciales con
Egipto y Marruecos con el mismo propdsito, que
llevaron a la firma de acuerdos preliminares

Para el comercio MERCOSUR- Egipto el 7
de julio de 2004 y MERCOSUR-Marruecos, el 26 de
noviembre del mismo afio.

Fue también en este periodo y con gran
responsabilidad de Brasil, que se gestd y realiz6 la
Cumbre América del Sur - Paises Arabes (ASPA), en
Brasilia, los dias 10 y 11 de mayo de 2005, para
fomentar la cooperacion y el intercambio comercial.
En esa misma direccién es que se organizo en Abuja,
Nigeria, la Cumbre Africa- América Latina, entre el
29 y 30 de noviembre de 2006.

Cabe también mencionar en este contexto la
reunion en Luanda, entre el 18 y el 19 de junio de 2007,
de la sexta conferencia ministerial de la Zona de Paz
y Cooperacién del Atlantico Sur (ZPCAS), con la
participacion de los 24 estados miembros: Argentina,
Brasil y Uruguay y los 21 de la costa occidental
africana, que limitan con el Atldntico Sur. La ZPCAS
fue creada en 1986 y tuvo reuniones mas o menos
regulares hasta 1998. Nueve afios después, esta idea
fue retomada y luego de varios encuentros
preparatorios, Argentina entregd la presidencia a
Angola en Luanda.

Este impulso multilateral presenta también una
cara bilateral, cuyas aristas mas relevantes fueron este
afo la visita a Sudafrica del Canciller argentino Jorga
Taiana en febrero y el anuncio del vicecanciller Roberto
Garcia Moritan en junio, de la decisién de promover
las relaciones con Africa

Teniendo en cuenta la relevancia creciente del
continente africano en este nuevo escenario
internacional, tal como lo muestran los acercamientos
de China y el regreso de Estados Unidos y los paises
europeos al juego africano, es de esperar que alguna
vez los impulsos se transformen en politicas coherentes
y duraderas ll

2 Caputo fue el primer canciller que realizé un viaje por Africa Subsahariana en 1988, del 8 al 23 de abril, en el marco del cual visit6
Angola, Costa de Marfil, Ghana, Gabén y Cabo Verde. El canciller otorgé relevancia politica a los paises africanos tanto en las instancias
bilaterales como en las multilaterales. Visité Argelia (diciembre de 1984) y Marruecos (1985), y estuvo en Angola en 1985, en la
reunion preparatoria de la cumbre de los No Alineados, y en Harare (1986).

Asimismo habl6 en nombre del Grupo de los Ocho en Addis Abeba, en el aniversario de la creacién de la Organizacion para la Unidad
Africana (OUA), el 25 de mayo de 1988, frente a todos los representantes del continente africano. Si bien estos dos tltimos viajes
estuvieron muy relacionados con su candidatura a la presidencia de la Asamblea General de las Naciones Unidas, no dejaron de ser
sustancialmente positivos en el dmbito del mejoramiento de las relaciones argentino-africanas.

3La Unién Aduanera del Africa Austral estd integrada por Sudéfrica, Namibia, Lesotho, Swazilandia y Botswana
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