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Desde fuera, África es percibida de diversas maneras: para unos está

principalmente asociada a la imagen de la pobreza, la miseria, el con-

flicto o la enfermedad; para otros es el pecado de Occidente; algunos

destacan la magia y la aventura que históricamente han acompañado al

continente negro; y para otros más supone una mina de riqueza natural.

Pero ¿cómo se ve el horizonte desde África? 

En este número de Papeles de Cuestiones Internacionales hemos

querido dedicar un espacio a este continente amado pero con compa-

sión, olvidado a la vez que utilizado, donde el capital natural y humano

se va y no se queda; y destacar especialmente la importancia de ver a

África como sujeto y no como objeto. Los emigrantes, los activistas

sociales, las mujeres y las organizaciones regionales, son algunos de los

actores de esa África que quiere participar activamente en la gestión de

su propio futuro. Son muchos los problemas que afrontar para ello, como

los conflictos, el sida o la injusta distribución de los recursos de un con-

tinente rico y en el que, como apunta Cristina García Fernández en su

análisis sobre las causas de la emigración, se produce el enriquecimien-

to sin desarrollo. En este dossier, representantes africanos del mundo

académico, social y político dan su opinión sobre preocupaciones uni-

versales como la lucha contra la pobreza, los derechos humanos, la

democratización o el cambio climático. Paul Collier se pregunta por las

causas de las guerras civiles y los golpes de Estado que revientan la

base sobre la que construir la paz y el desarrollo, y lo hace desde el aná-

lisis de las condiciones y las oportunidades que hacen que ciertos acon-
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tecimientos evolucionen o no hacia la violencia. En materia de seguridad y paz, la Unión

Africana se levanta como estandarte de la cooperación continental, cuyas oportunidades y

desafíos son expuestos por Kristiana Powell. 

Si bien son muchas las víctimas de la guerra y la violencia en África, son más las per-

sonas que mueren por sida. En África subsahariana viven 24,7 millones de personas con

VIH. El sida mina el futuro y la esperanza de muchas sociedades africanas. Alex de Waal se

pregunta por qué este enemigo de la sociedad no está en la agenda política; y resalta cómo

los activistas africanos contra el sida desarrollan su acción a la vez que favorecen la demo-

cracia. Pero la amenaza del sida es mundial y no entiende de desarrollo económico. Esto

ha facilitado que la investigación científica y las empresas farmacéuticas de Occidente

hayan invertido en investigar y crear tratamientos antirretrovirales para hacer frente a la

enfermedad. Sin embargo, la existencia de dichos tratamientos es solo esperanza para unos

pocos, para los que tienen acceso a ellos, quedando en este caso el derecho a la salud a

expensas del comercio y del dinero, asunto que afecta especialmente a África. José Antonio

Izazola, jefe del Grupo de Rastreo de Recursos y Proyecciones del Programa Conjunto para

el Sida de Naciones Unidas (ONUSIDA), nos da las claves económicas en términos de lo

que se necesita y lo que realmente se gasta en la lucha contra el sida.  

En el último tiempo, África se ha convertido en el tercer escenario, después de

Afganistán e Irak, de la lucha contra el terrorismo llevada a cabo por EEUU. El 9 de enero

de 2007 el ejército estadounidense bombardeó el sur de Somalia con el propósito de alcan-

zar a presuntos miembros de Al Qaeda, lo que causó la muerte de varios civiles. Este epi-

sodio siguió a la entrada de fuerzas militares etíopes en Mogadiscio, capital de Somalia, en

diciembre de 2006, apoyadas por EEUU con el objetivo de impedir que el islamismo funda-

mentalista se hiciera con el poder. Esta intervención incrementó la violencia y la inestabili-

dad que ya padecía el país africano, y la tensión que reina en el Cuerno de África se reavi-

vó con el apoyo de Eritrea, en guerra con Etiopía en el pasado, a las milicias integristas. La

explosiva situación vivida en la zona llegó hasta el Consejo de Seguridad de Naciones

Unidas y reabrió la discusión sobre las intervenciones internacionales. Cuándo es legítimo

el uso de la fuerza para ejercer el derecho de autodefensa o cuándo existe el deber de inter-

venir para impedir o prevenir un genocidio o violaciones masivas de los derechos humanos,

son cuestiones que están en el centro del debate, que se ha radicalizado desde la guerra

preventiva contra el terrorismo de EEUU tras el 11-S. En este número de Papeles, David
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Chandler y Daniele Archibugi dialogan desde posiciones distintas sobre estas cuestiones y

sobre la responsabilidad de los Estados y de las organizaciones internacionales por garan-

tizar un sistema internacional más justo.  

Como apunta Daniele Archibugi, en el centro de la cuestión está la existencia de una

potencia con excesivo poder —EEUU— y la necesidad de que exista un contrapeso y equi-

librio de poderes. En este escenario, la Unión Europea y Naciones Unidas se presentan

como actores claves. Sin embargo, gran parte de las decisiones y acción de la ONU queda

a expensas de los intereses de los miembros del Consejo de Seguridad, entre los que se

sitúan las grandes potencias. Es necesario revitalizar la participación activa de otros países

y regiones en el seno de la ONU, como América Latina, quien el pasado noviembre eligió a

Panamá como su representante en el Consejo de Seguridad en calidad de miembro no per-

manente. La elección de Panamá ha sido el resultado de un complicado juego de intereses

entre Venezuela, Panamá y EEUU analizado en este número por Andrés Serbín.  

En el punto de mira del sistema internacional continúa estando el conflicto en Oriente

Medio y la fuerte inestabilidad que sufre Irak, con nuevos atentados tras el ahorcamiento de

Sadam Hussein. La prolongación del conflicto en Oriente Medio hace preguntarse sobre la

verdadera voluntad de las partes enfrentadas por alcanzar la paz. Jeff Halper, candidato

israelí junto al activista palestino Ghassan Andoni al premio Nobel de la Paz 2006, expone

cuáles son los verdaderos intereses de Israel; un país que ha gozado del apoyo de EEUU

en una relación estratégica explicada por Soledad Segoviano.

Las repercusiones del ensayo nuclear de Corea del Norte, las violaciones de derechos

humanos por integrantes de misiones de paz de la ONU y reseñas de libros completan este

número de Papeles de Cuestiones Internacionales. 

Nieves Zúñiga García-Falces

Redactora jefa
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La competencia entre Guatemala y Venezuela por ocupar el puesto corres-
pondiente a América Latina en el Consejo de Seguridad de la ONU refleja el
enfrentamiento entre Venezuela y EEUU en el ámbito hemisférico y la estra-
tegia de Hugo Chávez de confrontación asimétrica con este país. La elección
de Panamá como miembro no permanente del Consejo señala una derrota cir-
cunstancial de la política exterior de Chávez y asigna un papel de alta respon-
sabilidad a este pequeño país. Independientemente del peso decisivo de los
cinco permanentes con derecho de veto, las posiciones que asuma Panamá en
el Consejo estarán sometidas a las tensiones impuestas por las diferencias
entre Venezuela  y EEUU.

Impulsada por el Gobierno de Hugo Chávez, la política exterior de Venezuela
ha cambiado significativamente en los últimos ocho años. Por un lado, ha per-
dido algunos de los componentes descollantes que la caracterizaron durante
décadas de gobiernos democráticos, como su identificación con un modelo de
democracia y con posiciones prooccidentales fuertemente marcadas por sus
vínculos comerciales con EEUU, principal destino de sus exportaciones petro-
leras. Por otro, ha reforzado la utilización del petróleo como un recurso fun-
damental de esta política en un mundo ávido de energía, y ha empleado los
recursos procedentes de la explotación de hidrocarburos para profundizar un
protagonismo presidencial que ya había emergido en etapas anteriores.1

Además de estos cambios, la política exterior venezolana ha modificado sus-
tancialmente sus objetivos prioritarios para convertir al país en un actor rele-
vante en el ámbito hemisférico, regional y mundial.2

11Actualidad
.

ANDRÉS SERBIN

América Latina en el Consejo de
Seguridad: juego de intereses
entre Venezuela, Panamá y EEUU

Andrés Serbin es
director del Centro
de Estudios
Globales y
Regionales de
Argentina (CEGRE)
y profesor titular de
la Facultad de
Ciencias
Económicas y
Sociales de la
Universidad Central
de Venezuela. Su
último libro es
Entre la
confrontación y el
diálogo. Integración
regional y
diplomacia
ciudadana, Siglo
XXI, Buenos Aires,
2003 

1 Andrés Serbin, “Cuando la limosna es grande... El Caribe, Chávez y los límites de la diplomacia petrole-
ra”, Nueva Sociedad, Buenos Aires, septiembre-octubre de 2006, Nº 205.

2 Carlos Romero, Jugando con el globo. La política exterior de Hugo Chávez, Ediciones B, Caracas, 2006.



Gran parte de esta reorientación se basa en la apreciación geopolítica de Chávez de la
dinámica mundial, que enfatiza los equilibrios de poder, el uso de los recursos naturales
para imponer la primacía de las naciones en el sistema internacional y el desarrollo de capa-
cidades militares para mantenerla. Esta visión ha reemplazado gradualmente los enfoques
anteriores, centrados en la integración regional, el comercio multilateral y la cooperación
internacional. La actual estrategia se refuerza, adquiriendo un creciente componente ideo-
lógico, a partir del frustrado golpe de Estado del año 2002, y asume un carácter más perfi-
lado desde finales de 2004, cuando se inaugura “una nueva etapa, el ‘nuevo mapa estraté-
gico de la Revolución Bolivariana’ ”,3 con la definición de una serie de objetivos como ejes
de la política exterior. Consecuentemente, la promoción de un mundo multipolar que se con-
traponga al unilateralismo y la hegemonía estadounidense, la necesidad de una guerra asi-
métrica contra esta hegemonía y la configuración de distintas alianzas tanto en el ámbito
continental como en el global, son elementos fundamentales en la construcción de un pro-
yecto bolivariano a escala mundial y en el rediseño de la geopolítica global. Bajo esta pers-
pectiva, junto con la identificación de cinco polos de poder en el planeta –Europa, Asia, Áfri-
ca, Norteamérica y Suramérica– y de la India y China como actores e interlocutores rele-
vantes, se consolidan relaciones con países como Libia, Argelia, Nigeria y Suráfrica, y se
fortalecen las alianzas con los miembros de la Organización de Países Exportadores de
Petróleo (OPEP).4 En el ámbito regional se privilegia el eje Caracas-Brasilia-Buenos Aires y
se promueve la Alternativa Bolivariana para las Américas (ALBA), en estrecha asociación
con Cuba y posteriormente con Bolivia, para contrarrestar el Área de Libre Comercio de las
Américas (ALCA) y la influencia de EEUU en la región. Evidentemente, la promoción del
ALBA viene de la mano de la utilización de los abundantes recursos petroleros y fiscales que
posee el país y del lanzamiento, con diferente suerte, de iniciativas de asistencia y coope-
ración energética como Petrocaribe, Petroandina y Petrosur.5

La promoción de un mundo multipolar y la diversificación del comercio internacional de
Venezuela (fuertemente dominado por las exportaciones de petróleo al mercado estadouni-
dense) es también una estrategia para enfrentar a EEUU. A ello se suma la adquisición de
armamento procedente de Rusia, Bielorrusia, Brasil y España, que contribuye a generar
fuertes desequilibrios subregionales.6 La compra, en particular, de 100.000 rifles AK-47 a
Rusia y el reacondicionamiento de la empresa venezolana que suministra la munición es
preocupante en una región donde este tipo de armamento es utilizado principalmente por la
guerrilla de las Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia (FARC) y las Fuerzas
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3 Edmundo González Urrutia, “Las dos etapas de la política exterior de Chávez”, Nueva Sociedad, Nº 205, Buenos Aires, sep-
tiembre-octubre de 2006.

4 Ibídem.
5 Andrés Serbin, 2006, op. cit.
6 “With friends like these”, The Economist, 31 de agosto de 2006. 



Armadas Revolucionarias (FAR) en Cuba, y donde el tráfico ilegal de armas se ha incre-
mentado significativamente en los últimos años.

Evidentemente, Chávez consideró que el eventual acceso de Venezuela a uno de los
puestos no permanentes del Consejo de Seguridad reforzaría su influencia y protagonismo
internacional, contribuiría a la implementación de sus objetivos y, sobre todo, serviría de pla-
taforma para cuestionar y atacar las políticas estadounidenses.

Pese a la existencia de un consenso tácito en el Grupo de Países Latinoamericanos y
Caribeños (GRULAC) sobre la candidatura de Guatemala para sustituir a Argentina en octu-
bre de 2006, Chávez desplegó una intensa campaña para promocionar la candidatura de su
país a través de una serie de visitas a diversos países y de la utilización de los recursos
petroleros para ganar adhesiones y aliados.7

La campaña para el Consejo de Seguridad

Para lograr su propósito, el presidente venezolano viajó a Rusia, China, Irán, Bielorrusia,
Vietnam y Siria en los meses precedentes, e incluso consideró la posibilidad de visitar Corea
del Norte. También utilizó la XIV Cumbre del Movimiento de Países No Alineados, celebra-
da en septiembre de 2006 en La Habana, para, con el apoyo de Cuba, conseguir que los
países asistentes respaldasen a Venezuela como adalid y vocero de los países del Sur.
Tampoco dudó en asistir a la Cumbre de la Unión Africana con el mismo objetivo, y en obte-
ner el respaldo de los países de la Liga Árabe.

El activismo de Chávez en la esfera internacional y la proliferación de acuerdos de asis-
tencia o cooperación energética parecían dar sus frutos: mientras que la mayoría de los paí-
ses de América del Sur y el Caribe prometían su apoyo a la candidatura de Venezuela,
Guatemala, marcada por su déficit en materia de derechos humanos y por la disputa terri-
torial con Belice –si bien podía contar a su favor con la experiencia de implementar un pro-

13Actualidad
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ceso de paz relativamente exitoso–, sólo conseguía en la región el respaldo de los países
centroamericanos y de algunos andinos que, como Perú, sostenían que había existido una
fuerte ingerencia de la política bolivariana en sus asuntos internos. A esto habría que agre-
gar, como factor de peso, la discreta campaña que promovió EEUU a favor de Guatemala
para contrarrestar las aspiraciones de Chávez, y que se basó en la apuesta por el canciller
guatemalteco Gert Rosenthal, de amplia trayectoria en los ámbitos multilaterales.

El discurso que pronunció Chávez en la 61 Asamblea General de Naciones Unidas a
finales de septiembre de 2006 jugó en su contra. Los excesos verbales y el histrionismo en
su ataque personal al presidente George W. Bush alejaron a algunos países que habían
comprometido su apoyo. Por otro lado, países como Chile, que también se habían decidido
a respaldar a Venezuela, fueron obligados, a raíz de declaraciones irritantes por parte del
embajador venezolano en Chile, a abstenerse en la votación.

El 16 de octubre se iniciaron las votaciones. Después de 47 rondas, en las que
Guatemala obtuvo más votos que Venezuela (excepto en la sexta ronda, en la que venció
Venezuela), ninguno de los candidatos había alcanzado los dos tercios necesarios para ser
elegido y sustituir a Argentina en uno de los dos puestos no permanentes en el Consejo de
Seguridad correspondientes al grupo latinoamericano y caribeño (el otro estará ocupado por
Perú hasta el próximo año). Sólo existe un precedente de una competencia tan reñida: en
1979 Colombia y Cuba atravesaron 154 rondas sin lograr los dos tercios y México fue ele-
gido como candidato de consenso para superar el impasse.8

El estancamiento se hizo evidente y Venezuela ofreció ceder su candidatura a Bolivia,
oferta que ésta aceptó. Sin embargo, Venezuela se retractó e intentó de nuevo reunir los
votos necesarios en otra ronda frustrada. Paralelamente, diversos países latinoamericanos
como República Dominicana y Panamá empezaron a emerger como candidatos para salvar
la crisis. El primero declinó la oferta, pero Panamá la aceptó, convirtiéndose sorpresiva-
mente en el principal candidato.

Tras algunas inquietudes planteadas por los países del Caribe, que aducían que no
habían sido consultados al respecto, el GRULAC aprobó finalmente la candidatura pana-
meña. El 7 de noviembre, con 164 votos a favor, Panamá alcanzó los dos tercios necesa-
rios entre los 192 miembros de la Asamblea para asumir el puesto rotativo en el Consejo de
Seguridad. Venezuela obtuvo 11 votos, Guatemala cuatro y Barbados uno.
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8 Paradójicamente, Cuba también contaba con el apoyo del Movimiento de Países No Alienados, que presidía en aquel
momento y cuya cumbre más reciente se había realizado en La Habana. Sin embargo, la invasión soviética de Afganistán y
el apoyo a la URSS, aunque reluctante, de Cuba le hizo perder un importante número de votos. La isla se presentó nueva-
mente al año siguiente y perdió después de 23 rondas de votación. En 1990 Cuba logró acceder al Consejo de Seguridad.



Además de las acusaciones mutuas entre EEUU y Venezuela, y de una serie de inci-
dentes posteriores –incluida la detención del canciller venezolano en el aeropuerto de
Miami–, la elección evidenció la polarización entre ambos países y un enfrentamiento que
arrastró a muchos miembros de la ONU. En todo caso, el proceso en sí abre algunos inte-
rrogantes. ¿Hasta qué punto ocupar un puesto no permanente en el Consejo de Seguridad
tiene, frente al poder de veto de los cinco permanentes, alguna relevancia política? Después
de esta reñida competencia por el puesto, ¿cuál va a ser el papel de Panamá en medio de
esa polarización?

Más allá de una discusión sobre la efectiva influencia que un país puede adquirir como
miembro no permanente en las decisiones del Consejo de Seguridad, este puesto puede ser
una plataforma que, en el caso de Chávez, podría haber reforzado una política exterior
basada en los recursos petroleros y orientada a transformar el mapa geopolítico regional y
mundial, y contribuido a reforzar la presencia de Venezuela tanto en las esferas interguber-
namentales como en los medios de comunicación. Pero hay que detenerse en la segunda
pregunta para evaluar el rol que puede asumir en este contexto un pequeño país latinoa-
mericano que, sin embargo, ya ha ocupado esta posición en otras cuatro ocasiones.

El rol de Panamá: ¿una de cal y una de arena?

En junio de 2006, pocos meses antes de las elecciones, Chávez viajó a Panamá invitado
por el presidente Martín Torrijos para participar en la sesión especial de la Asamblea
Nacional de Panamá con ocasión del 180 aniversario del Congreso Anfictiónico.9 Durante
su estancia firmó un acuerdo de cooperación energética entre los dos países de cinco años
de duración; prometió instalar una refinería que permitiría procesar 150.000 barriles diarios
de petróleo y garantizó la colaboración de Venezuela en la modernización del oleoducto
transístmico que conecta al Pacífico con el Atlántico. Este último punto ya fue tratado en una
visita oficial venezolana de alto nivel en enero de ese mismo año. Entonces se discutió la
posibilidad de reacondicionar el poliducto Petroterminales de Panamá, revirtiendo su flujo
desde el Atlántico hacia el Pacífico para enviar 800.000 barriles diarios de petróleo. La ini-
ciativa de Venezuela pretendía, esencialmente, asegurar el flujo de hidrocarburos hacia
China, como parte de su estrategia de diversificar el comercio internacional y estrechar vín-
culos con una economía en expansión y de creciente incidencia mundial. (Sin embargo, el
crudo venezolano no puede ser procesado por las refinerías chinas sin un previo y costoso
proceso de modernización).
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9 En 1826, Simón Bolívar convocó la celebración del Congreso Anfictiónico en Panamá con el propósito de consolidar y com-
pletar el proceso de independencia de América Latina (N. de la Ed.).



En las relaciones de Panamá con EEUU pesan dos elementos importan-
tes. Por un lado, las negociaciones de un Tratado de Libre Comercio (TLC),
suspendidas en enero de 2006 pese a un avance que cubría prácticamente
el 98% de los temas fundamentales. Uno de los obstáculos para cerrar el
acuerdo ha estado vinculado a regulaciones de la política fitosanitaria local
panameña, pero recientemente se ha superado con la creación de la
Autoridad de Sanidad de Alimentos. No obstante, las negociaciones pueden
no concretarse si la segunda y última ronda se demora y el TLC no llega a ser
aprobado por el Congreso de EEUU antes del final de 2006.10 En este país,
los cambios recientes en la composición de ambas cámaras, con una abru-
madora victoria de los demócratas, ponen en peligro la aprobación. Además,
gran parte del intercambio comercial actual entre ambos países depende de
los beneficios de la Iniciativa de la Cuenca del Caribe (ICC), que caduca en
2007. Por eso a Panamá le urge superar el estancamiento y ultimar la ronda
final de negociaciones antes de que finalice 2006. Después de su elección
como miembro no permanente del Consejo de Seguridad –Panamá asume el
puesto el 1 de enero de 2007– parecía que el acuerdo estuviera a punto de
concretarse.11

El segundo obstáculo remite al capítulo del TLC, aún en negociación,
sobre compras gubernamentales, que ampara la participación de empresas
estadounidenses en la ampliación del Canal de Panamá. Ésta consiste en la
construcción de un tercer grupo de exclusas que permitiría el paso de más y
mayores barcos e impediría que la actual vía interoceánica (principal recurso
de la economía panameña) quedara obsoleta. Además, la ampliación daría un
gran impulso económico a Panamá, al generar unos 6.750 empleos directos
y más de 35.000 indirectos y posibilitar el desarrollo de importantes servicios
conectados al Canal, como puertos, banca, zonas francas y turismo residen-
cial. Existen indicios de que el banco de EEUU Wachovia está interesado en
la financiación de la ampliación, y de que la compañía Halliburton, Kellog,
Brown and Root, vinculada al vicepresidente Dick Cheney, aspira a quedarse
con una parte sustantiva de los contratos de construcción.
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10 En su visita a Panamá tras la Cumbre de Mar del Plata en noviembre de 2005, George W. Bush afirmó
que “EEUU y Panamá están cerca de firmar un acuerdo de libre comercio” y mostró su apoyo a la
ampliación del Canal. En “Bush supports enlarging Panama Canal”, Associated Press, 7 de noviembre
de 2005.

11 “EEUU busca consenso para aprobar TLC con Panamá”, Panamá América, sección Finanzas, jueves
30 de noviembre de 2006, p. 1.
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No es casual, por tanto, que la sorpresiva elección de Panamá fuera manejada en secre-
to para no enturbiar sus relaciones con EEUU y Venezuela. Tampoco es casual la visita a
Panamá, pocos días antes de la decisión, de John Maisto, el embajador de EEUU ante la
Organización de Estados Americanos (OEA).12 El presidente Martín Torrijos comentó la
elección de Panamá desde México, donde se encontraba en un congreso, y señaló que su
país serviría “para unir posiciones” entre los países de América Latina y el Caribe.13

Paralelamente, el canciller panameño Samuel Lewis Navarro afirmó que este nombramien-
to “contribuiría al equilibrio político del mundo” y no afectaría a la neutralidad del Canal.14 En
declaraciones similares, altos representantes panameños enfatizaron el rol de bisagra de su
país entre América del Norte y América del Sur. En este sentido, todo apunta a que Panamá
tenderá a asumir un papel equilibrado en sus intervenciones en el Consejo de Seguridad.

Sin embargo, la realidad es que, pese a su experiencia previa en este órgano y su tra-
yectoria en la recuperación del Canal, Panamá aparece como un país altamente vulnerable
a las presiones externas, y esa vulnerabilidad puede agudizarse cuando se produzcan las
votaciones decisivas en el Consejo. No obstante, para enfrentar estas presiones cuenta la
experiencia de conciliación y de construcción de consensos que caracteriza a la diplomacia
panameña desde el largo proceso de negociación del Tratado Torrijos-Carter. En cualquier
caso, en las decisiones pesará la importancia que se otorgue a los elementos señalados
anteriormente: las aspiraciones venezolanas de liderar una nueva geopolítica regional y
mundial utilizando sus recursos y sus ingresos petroleros, y los intereses estratégicos y
empresariales de EEUU en la preservación de la neutralidad del Canal de Panamá y en su
futura ampliación.
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12 Carlos Sánchez, “Riesgos de Panamá en el Consejo de Seguridad”, 7 de noviembre de 2006. En: www.opinapanama.com
13 Cable EFE, jueves 9 de noviembre de 2006. 
14 Cable DPA, 2 de noviembre de 2006.
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El colapso del Acuerdo Marco entre EEUU y Corea del Norte a finales de 2002
marcó el punto de inflexión tras el cual quedó claro que Corea del Norte esta-
ba decidida a lograr armamento nuclear. La posterior declaración del régimen
de Pyongyang de que tiene armas nucleares y de que las necesita para garan-
tizar su seguridad, y su reciente ensayo nuclear, son pruebas de su camino
hacia el logro de su aspiración. No se puede promover una solución de no pro-
liferación en Corea del Norte mediante el enfrentamiento. El progreso requie-
re de una “interacción” sostenida con este país y de un “compromiso” para
ayudar a resolver las tensiones políticas, económicas y sociales que recorren
el noreste de Asia, y las dinámicas de la proliferación nuclear global en el
mundo de la posguerra fría.

Las aspiraciones nucleares de Corea del Norte han generado problemas
desde que se adhirió al Tratado de No Proliferación de Armas Nucleares
(TNP) en 1985. Se cree que este país lleva acumulando plutonio desde 1986,
sobre todo a través de su central nuclear de cinco megavatios de Yongbyon.
Se estima que para 1992, la cercana instalación de extracción de plutonio
habría separado hasta diez kilogramos de plutonio. También se sabe que el
país descargó el núcleo del reactor en 1994, un hecho del que la Agencia
Internacional de la Energía Atómica (AIEA) fue testigo. Se calcula que las casi
8.000 barras de combustible irradiado contenían entre 27 y 29 kilogramos de
plutonio. 

Esta acción incrementó el enfrentamiento respecto de la incapacidad de la
AIEA de reconciliar las pruebas evidentes de las actividades de Corea del
Norte en el pasado con sus obligaciones respecto del TNP. Esta crisis culmi-
nó con el Acuerdo Marco entre EEUU y Corea del Norte firmado en 1994. Bajo
los términos de este acuerdo, Corea del Norte cerró su instalación nuclear de
Yongbyon, al igual que la cercana instalación de separación de plutonio, y
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almacenó las barras de combustible en envases precintados, según pudo
monitorear la AIEA.

El Acuerdo Marco logró interrumpir con éxito el programa nuclear basado
en el plutonio de Corea del Norte, pero no consiguió resolver las discrepan-
cias generadas por sus actividades pasadas, ni tampoco eliminar las cantida-
des de combustible gastado que se sabía que había en el país. De este modo,
Corea del Norte fue capaz de reiniciar su programa nuclear. En octubre de
2002, las acusaciones de que el país iniciaba un segundo programa nuclear,
esta vez basado en el uranio, llevó al colapso del Acuerdo Marco y a la reti-
rada de Corea del Norte del TNP, así como a su expulsión de la AIEA.

A principios de 2003, Corea del Norte volvió a arrancar el reactor de
Yongbyon y empezó a reprocesar el plutonio almacenado en las mismas
instalaciones. En la actualidad, se calcula que ha reprocesado la mayor
parte de sus 8.000 barras de combustible, con un rendimiento estimado de
entre 20 y 28 kilogramos de plutonio con capacidad para ser utilizado para
fabricar armas nucleares. En abril de 2005, Pyongyang volvió a cerrar el
reactor de Yongbyon para recuperar una nueva cantidad de combustible
gastado. Corea del Norte podría haber terminado de reprocesar este com-
bustible, lo que supondría hasta 15 kilogramos de plutonio adicional para
uso militar.

Las armas nucleares de Pyongyang

El número de armas nucleares que se podría producir con esta cantidad de
plutonio depende de la cantidad utilizada en cada artefacto nuclear, lo cual
depende a su vez de la intensidad de la explosión deseada y de la capacidad
tecnológica para utilizar el material de forma eficiente. Si se asume que la
capacidad tecnológica de Corea del Norte es limitada, equivalente a la de
EEUU en el momento de la producción de sus primeras armas nucleares, y si
además se asume que está desarrollando un mayor número de artefactos
nucleares de menor rendimiento, su stock actual de plutonio separado servi-
ría para entre cuatro y trece armas nucleares.

Para septiembre de 2005, Corea del Norte había vuelto a arrancar su
reactor en Yongbyon. Este reactor puede producir entre cinco y siete kilogra-
mos de plutonio al año, suficientes para al menos una ojiva nuclear adicional.
Se está construyendo un segundo reactor de 50 megavatios en la instalación
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nuclear de Yongbyon que multiplicaría por diez esta capacidad de producción de plutonio.
En todo caso, no parece que Corea del Norte esté avanzando muy rápidamente en la fina-
lización de la obra de construcción de este nuevo reactor.

Hasta la fecha, hay pocos indicios que indiquen que Corea del Norte sea capaz de fabri-
car una ojiva nuclear suficientemente ligera como para instalarse en el misil de largo alcan-
ce Taepodong-2, que además nunca ha sido probado con éxito. Existen más motivos para
creer que sería capaz de fabricar una ojiva para el misil de menor alcance, el Nodong, pero
esto tampoco es seguro.

Primer ensayo nuclear

La instalación de ensayos nucleares de Punggye, que se encuentra aproximadamente a 350
kilómetros al noreste de Pyongyang, lleva siendo vigilada desde hace varios años. El año
pasado se observaron preparativos para un posible ensayo, y de nuevo este año, antes del
anuncio por parte de Corea del Norte de que un ensayo era inminente. El 9 de octubre de
2006, fecha en la que el país realizó su primer ensayo nuclear, dio unos 20 minutos de pre-
aviso a China sobre su ejecución, y supuestamente indicó que la intensidad sería de unos
cuatro kilotones. Aunque esta cantidad sea relativamente pequeña en cuanto a los están-
dares de los primeros ensayos del pasado, es coherente con las estimaciones sobre el
tamaño de los artefactos nucleares que Corea del Norte sería capaz de producir.1

Sin embargo, los cálculos preliminares sobre la intensidad real de la explosión, a partir
del monitoreo sísmico, se situaban entre 0,5 y 0,8 kilotones, lo cual sugeriría que el ensayo
no fue del todo exitoso. En los días siguientes, las muestras de aire recolectadas indicaron
cierta cantidad de residuos radioactivos, confirmando que la explosión fue de naturaleza
nuclear.

Una explicación más probable de la baja intensidad de la explosión estaría en el hecho
de que los técnicos norcoreanos no habrían logrado ajustar el tiempo exacto para activar el
sistema de tipo implosivo necesario para la detonación del plutonio. O también en que Corea
del Norte no haya querido gastar demasiado de su escaso stock de plutonio (cuatro kilo-
gramos supondría hasta un 20% de sus existencias). Los técnicos también podrían haber
estado preocupados por la capacidad del lugar de ensayos, respecto de una explosión de
mayores dimensiones. Asimismo, la posibilidad más alarmante de que Corea del Norte
ensayó exitosamente un artefacto de bajo rendimiento no puede ser descartada.
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1 Primeros ensayos anteriores (plutonio): EEUU (1945), 21 kt; URSS (1949), 22 kt; Reino Unido (1952), 25 kt; Francia (1960),
60 kt; India (1992), 12 kt. 



Proliferación nuclear y seguridad regional en el noreste
asiático

El colapso del Acuerdo Marco en 2002 supuso un importante punto de inflexión, respecto
del periodo anterior, entre 1997 y 2002, cuando el programa nuclear de Corea del Norte
basado en el plutonio estaba contenido. Muchos analistas, tanto los que apoyan un mayor
grado de confrontación como los que apuestan por un mayor compromiso, no reconocen
que entonces el statu quo cambió radicalmente. El año 2003 fue el momento en el que se
atravesó el umbral crítico. Desde entonces todas las implicaciones de una Corea del Norte
nuclear eran conocidas. Ahora, sus ensayos nucleares han agravado esta situación.

Una de las principales preocupaciones es que el renovado programa nuclear de Corea
del Norte le da el potencial de exportar material fisionable, tecnología y conocimientos para
desarrollar armas nucleares, e incluso armas nucleares terminadas y operativas. Esta es la
consecuencia de una Corea del Norte nuclear que muchos se toman más en serio. Esta es
posiblemente la más genuina de las “líneas rojas” del Gobierno de Bush y un elemento clave
detrás del lanzamiento de su Iniciativa de Seguridad contra la Proliferación.

Las transferencias nucleares son una preocupación muy real, teniendo en cuenta el uso
que ha hecho Corea del Norte en el pasado de sus recursos militares y otras actividades ilí-
citas como fuentes para generar ingresos. Pero Corea del Norte no tiene compromisos con
grupos extranjeros, ni tampoco una historia de apoyo a actividades terroristas independien-
tes. Careciendo de una motivación ideológica para extender la proliferación, el régimen pro-
bablemente se tomará en serio toda advertencia creíble.

Para la región del noreste asiático, el crecimiento constante (aunque lento) de un arse-
nal de armas nucleares en Corea del Norte agravará las tensiones y las incertidumbres. A
algunos les inquieta el hecho de que Corea del Norte podría empujar a Japón a intentar
obtener armamento nuclear por su propia cuenta. Sin embargo, Japón podría estar menos
interesado en lograr armamento nuclear a corto plazo de lo que parece, y es poco probable
que tome tal decisión mientras se mantengan las garantías creíbles de seguridad por parte
de EEUU. Lo mismo se podría decir de Corea del Sur y de Taiwan. Hasta la fecha, el ensa-
yo nuclear realizado por Corea del Norte no debería necesariamente generar un efecto
dominó en cuanto a la proliferación nuclear en el este asiático.

En términos más generales, sin embargo, este temor incrementa las tensiones e incerti-
dumbres de seguridad en la región. Las acciones de Corea del Norte también han servido
para impulsar la adopción de posturas de seguridad regionales, que a menudo tienen obje-
tivos más amplios. La cooperación en la defensa con misiles entre EEUU y Japón es un
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ejemplo. Es por ello que las expresiones de preocupación de algunas partes han sido hasta
la fecha algo ambivalentes.

El régimen de No Proliferación Nuclear

Corea del Norte es el primer Estado que se ha retirado del Tratado de No Proliferación de
Armas Nucleares. También se ha desmarcado del acuerdo firmado en 1992 con Corea del
Sur por el que se comprometían a mantener la península coreana libre de armas nucleares.
Si Corea del Norte se mantiene fuera del TNP, y no sufre consecuencias importantes, el pre-
cedente socavará las actuales normas de cumplimiento del Tratado. No obstante, ofrecer un
“acuerdo especial” para recuperar la adhesión de este país al TNP también supondría un
precedente negativo que podría impulsar a otras partes del Tratado a quebrantar las nor-
mas. Por tanto, no hay ninguna buena opción para mitigar el impacto de la retirada de Corea
del Norte del TNP.

El Gobierno de Bush raras veces ha expresado su preocupación respecto del impacto
potencial de la retirada de Corea del Norte del TNP sobre la viabilidad del tratado o el esta-
do de salud del régimen de no proliferación en general. Ha preferido, sin embargo, apoyar
a un número creciente de críticos que apuntan a que lo ocurrido en Corea del Norte e Irán
significa el fracaso del régimen de no proliferación en su conjunto. Este no es el caso: el
régimen de no proliferación sigue siendo muy efectivo en la mayor parte del mundo. 

Sin embargo, la erosión del régimen generada por la situación en la península coreana
impulsa otras amenazas de adquisición nuclear, como las ambiciones iraníes. El TNP no
evitó que Corea del Norte (y otros cuantos países) desarrollase armamento nuclear, pero
sigue siendo uno de nuestros instrumentos más sólidos para contener estas ambiciones. No
tener en cuenta este papel constante y fundamental sólo hará que las cosas empeoren.

El ensayo nuclear de Corea del Norte obliga a enfrentar sus implicaciones. Pero, iróni-
camente, hasta cierto punto, también las mitiga: el ensayo ha suministrado a los analistas
extranjeros una importante cantidad de datos forenses sobre el programa nuclear de Corea
del Norte y probablemente ha demostrado que el programa no está tan avanzado como
muchos se temían.
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¿Cuáles son las ambiciones nucleares de Corea del Norte?

La gran mayoría de los analistas concluyen que Pyongyang está motivada por la “supervi-
vencia del régimen”. Pero hay cierta ambigüedad respecto de lo que esto significa en la rea-
lidad. Además, este impulso, por sí sólo, no sirve para explicar del todo las posturas adop-
tadas por el régimen.

De lo que casi no hay dudas es que el ensayo nuclear, al igual que la prueba de misiles
del mes de julio y el resto de la larga lista de provocaciones de Corea del Norte, va más allá
de un intento por lograr “captar la atención” de EEUU. Tales explicaciones implican una per-
cepción de Kim Jong-il como un adolescente consentido al que le faltarían unos azotes, una
imagen reforzada por la cobertura que ofrecen los medios de comunicación sobre el supues-
to tren de vida salaz del “amado líder”.

Las acciones provocadoras de Corea del Norte tienen probablemente más que ver con
una estrategia calculada de diplomacia coercitiva. Esta estrategia anticipa efectos positivos
más allá del incremento, a corto plazo, de la tensión. Esta estrategia ha sido colmada con éxi-
tos en el pasado. El nuevo, y positivo, entorno negociador con EEUU, tras su ensayo de misi-
les en 1998, que llevó a la visita a Pyongyang, dos años más tarde, de la secretaria de Estado
Madeleine Albright, es un ejemplo de ello. Los ensayos nucleares y la prueba de misiles del
mes de julio podrían haber tenido por objetivo lograr un nuevo entorno negociador. 

¿Capacidad nuclear versus capacidad negociadora?

Considerar las provocaciones de Corea del Norte como un intento de diplomacia coercitiva
sigue manteniendo abierta la pregunta: ¿para qué fin? ¿Está dispuesto el régimen a alcan-
zar un acuerdo que conllevaría el abandono de su capacidad nuclear? Los que apoyan la
postura del compromiso suelen responder que “sí”, que la beligerancia de Corea del Norte
no es más que un intento por situarse en una posición óptima para negociar. Los que apo-
yan la confrontación responden que “no”, que la postura acomodaticia de Corea del Norte
no es más que una táctica para tranquilizar a sus vecinos y ganar tiempo.

Gran parte del debate sobre la política a seguir respecto de Corea del Norte suele defi-
nirse alrededor de estas dos posturas contrapuestas: el compromiso o la confrontación; y,
por tanto, también sobre dos hipótesis opuestas respecto de las motivaciones de Corea del
Norte que subyacen tras estas posturas. El problema es que ambas posturas pueden ser
erróneas. La elección es demasiado simplista. De hecho, podría ser que el liderazgo de
Corea del Norte aún no se ha decidido. Puede depender mucho no sólo de las condiciones
del acuerdo, sino también de su contexto temporal. No obstante, el régimen de Pyongyang,
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aunque extremadamente centralizado y monolítico, tiene también sus facciones internas y
su división de intereses, que pueden incidir sobre las decisiones que tome Kim Jong-il.
Finalmente, está el problema de la incertidumbre: teniendo en cuenta la opacidad del régi-
men, ninguna hipótesis sobre las motivaciones de Corea del Norte puede ser demostrada
como del todo cierta.

Ante esta situación, no tiene mucho sentido basar una política únicamente sobre una
serie de hipótesis. Una visión más estable conllevaría, en primer lugar, analizar cómo actúa
realmente Corea del Norte y, luego, considerar el rango de factores, nacionales e internacio-
nales, que podrían influir sobre estas acciones. Las políticas a seguir deberían incorporar la
influencia potencial del mayor número posible de estos factores. El objetivo es desarrollar res-
puestas efectivas, sea cual sea la hipótesis correcta respecto de las motivaciones.

La reacción estadounidense al ensayo nuclear realizado por Corea del Norte el 9 de
octubre fue relativamente predecible, y estaba probablemente preparada con anterioridad.
Aunque subrayase la necesidad de encontrar una solución diplomática y llamase al retorno
de Corea del Norte a las negociaciones del Grupo de los Seis (Rusia, EEUU, Japón, China
y las dos Coreas), el Gobierno de Bush también intentó con ahínco lograr una nueva serie
de sanciones más duras, además de la creación de un programa estricto de inspecciones
para intentar evitar la posible exportación de materiales nucleares u otros recursos militares
por parte de Corea del Norte.

La reacción China fue mucho más ambigua. China comparte, por varios motivos, el obje-
tivo de asegurar una Corea del Norte no nuclear. Además, China ha apostado una parte sig-
nificativa de su prestigio en el proceso de negociaciones del Grupo de los Seis y se ha mos-
trado visiblemente molesta no sólo por las acciones de Corea del Norte, sino además por su
forma de llevarlas a cabo. China definió el ensayo como “insolente”, un término general-
mente reservado para sus adversarios. 

Sin embargo, los intereses chinos en Corea del Norte van más allá de la cuestión nucle-
ar. China registró un flujo masivo de refugiados durante la hambruna que se vivió en Corea
del Norte a mediados de la década de los noventa, y por tanto se muestra extremadamen-
te sensible a la estabilidad política y económica de su vecino. Desde la perspectiva de
Beijing, el colapso de la gobernabilidad entrañaría un caos prácticamente asegurado en su
frontera, e innumerables incertidumbres en cuanto al desenlace.

Los intereses más amplios de China en la región le generan poca disposición por seguir
todas las preferencias políticas de EEUU. Beijing tiene motivos para no limitarse a hacer lo
que desea Washington, sin olvidar su temor por perder lo que le queda de influencia políti-
ca en Pyongyang. Por tanto, del mismo modo que las provocaciones de Pyongyang empu-
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jan a China hacia una línea más dura, las reacciones agresivas de Washington ejercen una
presión en el sentido opuesto.

La resolución 1718

La resolución 1718 del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas aprobada por unanimi-
dad seis días después del ensayo nuclear es posiblemente la acción más severa tomada
por la ONU contra Corea del Norte desde el inicio de la Guerra de Corea en 1950. No obs-
tante, las políticas que subyacen bajo la Resolución son también reflejo de las diferencias
entre China y EEUU. La Resolución exige que Corea del Norte “abandone todas las armas
nucleares y los programas nucleares existentes de manera completa, verificable e irreversi-
ble”. Además, solicita que los Estados miembros “impidan el suministro, la venta o la trans-
ferencia directos e indirectos” de una amplia gama de productos militares y no militares. 

A diferencia de lo ocurrido tras las pruebas de misiles realizadas por Corea del Norte en
el mes de julio, China accedió a la invocación del Capítulo VII de la Carta de Naciones
Unidas, determinando que las acciones de Corea del Norte constituían una amenaza a la
paz global. No obstante, China insistió en que esta invocación hiciese referencia al artículo
41 de la Carta de la ONU, y no al 42, con lo cual se descarta específicamente el uso de la
fuerza armada. 

No obstante, e inmediatamente tras la aprobación de la Resolución, el embajador chino
ante Naciones Unidas, Wang Guangya, declaró respecto del programa de inspecciones:
“China no aprueba la práctica de inspeccionar carga proveniente de y con destino a la
República Popular Democrática de Corea del Norte. Por tanto, tenemos ciertas reservas
respecto de las disposiciones relevantes de la Resolución. China urge reiteradamente a los
países concernidos a que adopten una actitud prudente y responsable en este sentido y que
se abstengan de tomar medidas de provocación que puedan intensificar la tensión”. Pese a
esto, existen indicadores de que China está endureciendo sus relaciones con Corea del
Norte. Las autoridades chinas han empezado a inspeccionar caminos de carga que cruzan
el río Yalu hacia Corea del Norte. Pero cuánto durará esta situación dependerá no sólo de
las reacciones de Corea del Norte, sino también de la evolución de la política de EEUU.

El contexto político: teniendo en cuenta las motivaciones

La distinción entre el compromiso y la interacción es fundamental en este contexto. El com-
promiso significa adoptar ciertas hipótesis sobre la voluntad de Pyongyang de alcanzar
acuerdos y de trabajar para resolver sus crisis internas mediante reformas. La interacción
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supone que las cuestiones relativas a la península coreana se mantengan como puntos
importantes de atención y que se mantengan abiertas las líneas de comunicación incluso
durante periodos de elevada tensión.

La interacción frente a la desatención fue uno de los motores de la dinámica de flujo y
reflujo en las relaciones entre EEUU y Corea del Norte a partir de 1994. Bajo el Gobierno
de Clinton, el declive de la interacción a menudo socavó intenciones más ambiciosas de
compromiso. En los primeros dos años del Gobierno de Bush, fue la falta de interacción,
más que la postura de enfrentamiento, la que contribuyó al aumento de la tensión. Tras el
colapso del Acuerdo Marco, el Gobierno de Bush fue marginalmente más interactivo y com-
prometido, al verse complicada la política por las divisiones internas y eclipsada por la gue-
rra en Irak.

Los cambios de personal al inicio del segundo mandato del presidente Bush llevaron a
un compromiso más genuino, y alcanzaron la Declaración de Principios de 2005. Sin embar-
go, esta declaración colapsó a las pocas horas y las facciones más duras del Gobierno rea-
firmaron su control de la política sobre Corea del Norte. La orientación de EEUU ha girado
una vez más hacia el enfrentamiento, intentando lograr un “frente unido” entre las otras par-
tes negociadoras e intentando, ante todo, contener el problema con la esperanza de que el
régimen de Pyongyang caerá más temprano que tarde.

La necesidad de mantener la interacción, independientemente del debate entre el com-
promiso y el enfrentamiento, lleva a varias conclusiones fundamentales. En primer lugar,
que la intención ampliamente recomendada de combinar compromiso y enfrentamiento
–palos y zanahorias– es inadecuada si no está sustentada por una interacción sostenida.
En segundo lugar, que los factores que influyen en la toma de decisiones en Pyongyang son
opacos y variables. El país no siempre responde de la misma forma ante circunstancias
similares. Las respuestas políticas deben ser flexibles dentro de su consistencia. En vez de
actuar o responder según un modelo de “ojo por ojo”, las políticas deben estar constante-
mente orientadas a moldear el contexto al que responde el proceso de toma de decisiones
de Pyongyang, al menos dentro de lo posible. Finalmente, una política exitosa debe funda-
mentarse en el consenso estratégico sobre objetivos a largo plazo entre EEUU, China y las
otras potencias interesadas (Corea del Sur, Japón y Rusia).

Propuestas a largo plazo

Conseguir una península coreana libre de armas nucleares ahora requiere revertir una
capacidad ya existente. Aunque Corea del Norte aún tiene un largo camino que recorrer
antes de convertirse en una potencia nuclear de pleno derecho, ningún país jamás ha rever-
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tido su capacidad nuclear demostrada. Los únicos dos casos de reversión nuclear –en
Suráfrica y en las ex repúblicas soviéticas– son casos de Gobiernos que no habían abraza-
do la causa nuclear en sus políticas de seguridad. Además, en ambos casos, la marcha
atrás vino impulsada por cambios democráticos de régimen.

No se debería renunciar al objetivo de lograr revertir el programa de adquisición de
armamento nuclear de Corea del Norte. Pero, teniendo en cuenta los enormes obstáculos,
toda estrategia previa para recortar el desarrollo de armas nucleares podría no estar a la
altura de este nuevo y mayor reto. Por consiguiente, la comunidad internacional también
debería tomar medidas para evitar que Corea del Norte impulse la proliferación nuclear en
otras partes del mundo.

Ambos objetivos apuntan a la creación de un espacio de seguridad cooperativa alrede-
dor de la región del noreste asiático. En este contexto, la promesa que sirvió de telón de
fondo a las negociaciones de las seis partes –alcanzar un régimen de paz permanente en
la península coreana– debería pasar a primer lugar. Las negociaciones del Grupo de los
Seis se consideran, a veces, como un potencial precursor de un régimen más amplio de
seguridad cooperativa en el este asiático. Sin embargo, hoy en día, la necesidad de avan-
zar hacia el establecimiento de instrumentos más cooperativos se ha convertido en un pre-
rrequisito, y no meramente en una consecuencia esperanzada de la desnuclearización pací-
fica de la península coreana.

En la actualidad, ninguna de las partes de las actuales negociaciones, sobre todo Corea
del Norte y EEUU, parecen estar dispuestas a actuar de forma decidida para ampliar el
alcance y los objetivos del proceso de esta forma. El anuncio de que las negociaciones del
Grupo volverán a iniciarse indica que las principales partes no han permitido que el ensayo
nuclear agrave la crisis. Pero aún hay pocos indicios de que este proceso sea capaz de
lograr grandes avances.

Otros Estados pueden desempeñar un importante papel en el mismo, impulsando una
mayor cohesión entre las partes principales, sobre todo entre EEUU y China, destacando
por un lado que el “cambio de régimen” sería poco práctico, y por otro la necesidad de que
el Consejo de Seguridad de la ONU participe de forma activa. También pueden ayudar a
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reforzar la efectividad y legitimidad de la Iniciativa de Seguridad contra la Proliferación y
otras medidas para controlar la proliferación, intentando vincularlas de forma más directa a
instrumentos de cumplimiento establecidos por el TNP.

Asimismo, otros países pueden apoyar negociaciones formales mediante los vínculos
diplomáticos existentes con Corea del Norte para sostener “circuitos discretos” de comuni-
caciones informales. Si se gestionan y coordinan adecuadamente, medidas diplomáticas
como éstas podrían servir para transmitir unidad entre EEUU y otras partes interesadas. En
relación a la promoción de un marco viable de seguridad regional para el este de Asia, los
socios europeos pueden ofrecer modelos para la colaboración regional en seguridad, recu-
rriendo a tradiciones para la construcción de una sociedad internacional e intentando com-
binar algunas predilecciones angloamericanas y asiáticas.

Una política de interacción y compromiso

Las imágenes de satélite del noreste asiático de noche muestran haces de luz separados
por la oscuridad de los océanos. Es fácil reconocer al este los contornos de Japón. Al oeste
una masa de luces indica la poblada costa oriental de China. Entre éstas hay otra isla de
luces, pero no es una isla, es Corea del Sur. Algo parece que falta, y eso es Corea del Norte,
sumida en la oscuridad. La imagen define gráficamente la crisis energética de este país y
demuestra, aún más poderosamente, cómo Corea del Norte está prácticamente ausente del
mapa del mundo.

Las ambiciones nucleares de Pyongyang suponen una gravísima amenaza a la seguri-
dad internacional. Sin embargo, las difíciles condiciones de la cultura política, de la econo-
mía y de la sociedad suponen una crisis de seguridad humana igual de grave que las que
se puedan encontrar en otras partes del mundo. Estos son los retos para todos en el mundo
globalizado de principios del siglo XXI.

El Gobierno de Bush acierta en establecer un vínculo entre las ambiciones nucleares de
Pyongyang y el carácter del régimen de Corea del Norte. Pero este vínculo no lleva auto-
máticamente a considerar (o esperar pasivamente) un cambio de régimen como base de la
política. De ahí que ni se puede promover una solución pacífica de no proliferación en Corea
del Norte ni la liberalización pacífica del régimen de Pyongyang mediante el enfrentamien-
to. El progreso requiere no sólo una “interacción” sostenida con Corea del Norte, sino tam-
bién un “compromiso” para ayudar a resolver las complejas tensiones políticas, económicas
y sociales que recorren el noreste de Asia, y las dinámicas de la proliferación nuclear global
en el mundo de la posguerra fría.
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Alianza estratégica, relación especial, relación simbiótica. Estos son algunos
de los términos empleados habitualmente por expertos y analistas interna-
cionales para definir las relaciones bilaterales entre EEUU e Israel. Unas rela-
ciones en las que, aparentemente, los intereses nacionales de ambos países
se confunden en una simbiosis ejemplar que ha llevado a algunos autores a
hablar de conflicto de lealtades nacionales. Como punto de partida, es pre-
ciso atender a la convergencia de intereses de poderosos grupos de presión
que interactúan en beneficio mutuo, marcando de este modo aspectos claves
de la agenda de política exterior de la Administración estadounidense.

Las relaciones entre EEUU e Israel han evolucionado desde una posición ini-
cial de aceptación y apoyo por parte de Washington a la creación del Estado
judío en 1948, hacia una relación ciertamente singular que vincula a Israel
con la gran superpotencia, de la que depende su desarrollo económico y su
fuerza militar. La ayuda exterior es el mejor instrumento en manos de EEUU
para demostrar su apoyo incondicional a Israel y cimentar así unas sólidas
relaciones bilaterales. Israel recibe cada año alrededor de 3.000 millones de
dólares en concepto de ayuda económica y militar procedentes de los
Departamentos de Estado y Defensa estadounidenses, hecho que, desde
una óptica comparativa, deja constancia de un vínculo interestatal sin paran-
gón en política internacional.1

Sin embargo, esta realidad no siempre ha sido así. Durante muchos años
las relaciones entre los dos países se mantuvieron en un bajo perfil. Entre
1948 y 1958, las Administraciones estadounidenses de Truman y Eisenhower
se mostraron reticentes a suministrar ayuda militar a Israel con el fin de no
provocar la tensión entre los países árabes tras las guerras de 1948 y 1956.
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Cooperación estratégica: un repaso histórico

En un  primer momento, la denominada “relación especial” era la establecida entre Francia e
Israel. Ambos países compartían la misma percepción de amenaza, basada en realidades
objetivas que afectaban a sus respectivos intereses nacionales: el nacionalismo árabe de
Gamel Abdel Nasser. Mientras que para los franceses el líder egipcio, contemplado como el
adalid del nacionalismo árabe, representaba un desafío constante por su apoyo manifiesto a
los independentistas argelinos, para los israelíes, el Egipto de Nasser se erigía en su más for-
midable enemigo en la medida que cuestionaba la misma existencia del propio Estado de
Israel en favor de la causa palestina. De esta forma, Francia se convirtió en el principal sumi-
nistrador de armamento y tecnología nuclear para Israel hasta mediados de los años sesenta.

En la segunda Administración Eisenhower comenzó un importante y profundo cambio en
la orientación de la política exterior estadounidense hacia Israel.2 Ello se producía no como
consecuencia de asuntos de política interna estadounidense, sino a raíz de factores exter-
nos en el contexto de Oriente Medio que llevaron al convencimiento de que Israel se con-
vertiría en un activo estratégico de primer orden para los intereses estadounidenses en la
región.

La formulación de la Doctrina Eisenhower, el lanzamiento del Sputnik soviético en 1957
y las crisis de Líbano, Jordania e Irak en 1958 se erigieron en importantes desafíos interna-
cionales y regionales para la Administración estadounidense, que comenzó a contemplar a
Israel como un aliado estratégico que contribuiría de forma decisiva a la estabilidad del
orden internacional, de acuerdo con los intereses de EEUU. 

Si bien el cambio hacia unas relaciones más cercanas tiene su punto de partida en este
contexto, la aproximación estadounidense fue lenta y calculada, como consecuencia de
numerosos factores, entre ellos las prioridades que representaban, a principio de la década
de los años sesenta, Cuba y Vietnam; así como los delicados equilibrios geopolíticos que
debían mantenerse en un contexto de confrontación bipolar en una región altamente volátil
con el conflicto subyacente entre israelíes y palestinos y la competencia por los abundantes
recursos energéticos de la zona.
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estadounidense con respecto a Israel no se produjo durante la Administración Kennedy, en 1962, con la decisión de vender
misiles antiaéreos Hawk, sino durante la segunda Administración Eisenhower, en 1958. Ver Robert J. Lieber, “US-Israeli
Relations since 1948”, Meria Journal, Vol. 2, Nº 3, septiembre 1998, p. 3. 
En http://meria.idc.ac.il/journal/1998/issue3/jv2n3a2.html



La guerra de los Seis Días: punto de inflexión

El salto cualitativo que marca el cambio definitivo de la política exterior estadounidense
hacia Israel tuvo lugar a raíz de la Guerra de los Seis Días, en 1967. La decisión de Lyndon
B. Johnson de vender aviones Phantom a Israel marca el punto de partida hacia una rela-
ción privilegiada que convertiría a EEUU en el principal exportador de armamento y ayuda
económica a Israel, y al Estado judío en la principal potencia militar de Oriente Medio al ser-
vicio de los intereses estratégicos estadounidenses.

Durante la presidencia de Jimmy Carter se producen los Acuerdos de Camp David de
1979, cuya negociación causó importantes fricciones entre los aliados, entre otras cuestio-
nes por la predisposición de Carter a reconocer los derechos del pueblo palestino. Tras los
años de la presidencia de Carter, la llegada de Ronald Reagan a la Casa Blanca, en 1981,
supuso una notable mejora en las relaciones entre los dos países. La simpatía personal de
Ronald Reagan por el Estado de Israel, además de la compatibilidad de intereses en mate-
ria de cooperación para la seguridad, terrorismo y amenaza soviética, contribuyeron de
forma decisiva a reforzar los lazos de unión entre los dos países. Reagan contemplaba a
Israel como un aliado clave en el contexto de tensión bipolar de los años ochenta como con-
secuencia, entre otros factores, de las crisis sucesivas de Irán, con la caída del Sha, y
Afganistán, por la invasión soviética del país, ambas en 1979. Precisamente un año antes
de su elección como presidente de EEUU, Ronald Reagan afirmaba que “sólo apreciando
el importante papel que desempeña Israel en nuestro cálculo estratégico podremos sentar
las bases para impedir los designios de Moscú en territorios y recursos de vital importancia
para nuestra seguridad y bienestar nacional”.3 Israel comenzaría a recoger los beneficios de
este planteamiento en noviembre de 1981, cuando Ariel Sharon, ministro de Defensa israe-
lí, y Caspar Weinberger, secretario de Defensa estadounidense, firmaron un Memorando de
Entendimiento (ME) entre los dos países con el propósito de establecer un marco de coo-
peración estratégica para enfrentar el desafío soviético y reforzar sus respectivos intereses
de seguridad. 

Las relaciones entre los aliados pasaron por momentos difíciles como consecuencia de
la decisión israelí de anexionarse oficialmente los Altos del Golán con la consiguiente sus-
pensión del ME, en diciembre 1981, y la posterior guerra de Líbano, en 1982. Sin embargo,
a partir de 1983, la importancia de Israel en la concepción estratégica estadounidense
quedó fuera de toda duda con la puesta en marcha de dos grupos de cooperación conjun-
ta en materia de seguridad con el fin de desarrollar los acuerdos contemplados en el ME de
1981. Las maniobras militares conjuntas comenzaron en 1984, al mismo tiempo que EEUU
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iniciaba la construcción de instalaciones militares en Israel. En mayo de 1986, ambos paí-
ses firmaron un acuerdo que contemplaba la participación israelí en la Iniciativa de Defensa
Estratégica de Ronald Reagan, que se concretaría en el desarrollo conjunto de misiles anti-
balísticos Arrow.4

Durante la segunda Administración Reagan, los lazos entre los dos países se reforzaron
aún más si cabe. En 1988, EEUU designó a Israel como “el principal aliado no-OTAN”, lo
que permitiría a la industria militar israelí el acceso a avanzados sistemas de armamentos,
además de competir, en igualdad de condiciones, con el resto de los aliados de la OTAN por
sustanciosos contratos de defensa. A pesar de que el diálogo abierto con los palestinos en
1988, en el marco de una iniciativa de paz auspiciada por el secretario de Estado estadou-
nidense George Shultz, enturbió las relaciones entre los aliados, en definitiva se puede afir-
mar que la política de la Administración Reagan hacia Israel arrojó un balance muy positivo
para los intereses nacionales israelíes.5

El nuevo marco internacional tras 1989

Los espectaculares cambios que tuvieron lugar en Europa Central y Oriental en 1989, la
invasión iraquí de Kuwait en el verano de 1990 y el desarrollo posterior de las operaciones
Escudo y Tormenta del Desierto, representaron acontecimientos internacionales con la sufi-
ciente trascendencia política como para pensar en una posible readaptación de las relacio-
nes bilaterales entre los dos Estados. El nuevo marco internacional, donde la URSS ya no
suponía una amenaza, dada la inminente desintegración del Estado soviético en diciembre
de 1991, y donde comenzaban a surgir nuevos desafíos regionales, invitaba a cuestionar el
valor estratégico de Israel para EEUU. 

Sin embargo, a pesar de un inicial enfriamiento como consecuencia de las presiones de
la nueva Administración Bush al Gobierno de Israel para que abandonase su política de
expansión de los asentamientos judíos en los territorios ocupados, las relaciones mejoraron
notablemente en el contexto de la guerra del Golfo de 1991. Israel fue recompensado con
importantes montos de ayuda económica y militar, tanto por su colaboración en el desarro-
llo de la guerra como por la contención demostrada al no responder a la provocación lan-
zada por Sadam Husein en forma de misiles Scud contra objetivos israelíes. La relación
estratégica se vio, por tanto, reforzada con la concesión por parte del Congreso de un plus
en equipamiento militar por un total de 700 millones de dólares, el suministro a fondo perdi-
do de misiles norteamericanos Patriot, y la concesión de 650 millones de dólares en con-
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cepto de ayudas de emergencia para hacer frente a los daños y otros costos ocasionados
por la guerra del Golfo.6

Durante la presidencia de Clinton, y a pesar de los buenos oficios realizados por el pro-
pio presidente estadounidense en el marco de los Acuerdos de Oslo, las relaciones volvie-
ron a pasar por momentos difíciles. El asesinato del primer ministro Rabin y la subida al
poder de Netanyahu, que se negaba a paralizar los asentamientos de colonos judíos en los
territorios ocupados, obstaculizó el proceso de paz, en el que la Administración Clinton
había puesto su empeño. 

Sin embargo, la necesidad urgente de enfrentar la creciente amenaza que suponía el
terrorismo islamista, ya desde 1993, llevó a ambos países a impulsar un diálogo de coope-
ración estratégica que se vería notablemente favorecido durante el Gobierno israelí de Ehud
Barak, a partir de 1999, y que se concretaría para el año fiscal de 2000 en una ayuda eco-
nómica de 960 millones de dólares, además de 2.000 millones de dólares en concepto de
ayuda militar con ligeras variaciones para el año fiscal de 2001.7

Los atentados del 11-S

Tras los atentados terroristas del 11 de septiembre de 2001, el apoyo de EEUU a Israel se
ha justificado en el marco de la guerra contra el terror de la Administración George W. Bush,
con el argumento de que ambos países se encuentran amenazados por grupos terroristas
islamistas y por una serie de Estados denominados “irresponsables” que, además de apo-
yar a estos grupos, tratan de dotarse de programas de armas de destrucción masiva. De
esta forma, la guerra contra el terror desatada por la Administración Bush ha estrechado,
aún más, los lazos y la red de intereses entre los dos países en la medida que los enemi-
gos de Israel también son los enemigos de EEUU. Esta circunstancia se ha traducido en
unos 20.000 millones de dólares, para el período comprendido entre 2001 y 2007 (petición
solicitada), en concepto de ayuda militar directa, fondos de apoyo económico, suplementos
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7 Los datos precisos sobre ayuda económica y militar canalizada por la Administración Clinton a Israel pueden ser consulta-
dos en Ibídem., p.11.



y otros programas relacionados con la no-proliferación de armas de destrucción masiva y
actividades antiterroristas.8

Como afirma el analista Stephen Zunes,9 cuanto más fuerte y contundente ha sido la
ayuda proporcionada por Israel a EEUU, más agresiva y más solícita con los intereses
estadounidenses, mejor se han desarrollado las relaciones de cooperación entre los dos
países y mayor ha sido la cuantía de la ayuda económica y militar, y el volumen de expor-
tación de armamentos.10 De acuerdo con la interpretación de Zunes, un Israel en constan-
te estado de guerra –tecnológicamente sofisticado y militarmente avanzado y, además,
dependiente económicamente de EEUU– se encuentra más dispuesto a desarrollar tareas
que otros aliados considerarían inaceptables.11 Tal como afirmó el anterior secretario de
Estado estadounidense Henry Kissinger a propósito de la falta de voluntad de Israel de
conseguir la paz, “la obstinación de Israel (…), es la que sirve mejor los propósitos de
ambos países”.12

Israel ha colaborado con el complejo militar-industrial estadounidense en el desarrollo de
aviones de combate y sistemas de defensa antimisiles. Las guerras de Israel y el conflicto
palestino-israelí han proporcionado un extraordinario campo de pruebas para el armamen-
to estadounidense. La propia industria militar israelí ha facilitado armas y munición tanto a
gobiernos como a movimientos de oposición apoyados por EEUU, convirtiéndose en el
canal de distribución de armamentos a regímenes inaceptables para la opinión pública esta-
dounidense y que, sin embargo, servían los intereses de los distintos gobiernos de EEUU. 

Tal es el caso del régimen de apartheid de Suráfrica, el Irán de Jomeini, las juntas mili-
tares de Guatemala y El Salvador, la Contra nicaragüense, etc.13 También es importante
tener en cuenta la inestimable colaboración israelí, aunque en bajo perfil, en la guerra del
Golfo de 1991, en la que suministró misiles aire-tierra, minas, sistemas de alerta a baja alti-
tud para helicópteros, sistemas de fijación de objetivos y puentes móviles.14 Y el papel israe-
lí en las operaciones militares estadounidenses en Irak tras la caída de Sadam Husein,
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8 Frida Berrigan y William D. Hartung, op.cit., p. 5.
9 Stephen Zunes, “The Israel Lobby: How Powerful is it Really?”, Foreign Policy In Focus, Special Report, 16 de mayo de 2006,
p. 5. En www.fpif.org/fpiftxt/3270

10 Berrigan y Hartung, basándose en datos extraídos del Military Balance 2006 del Instituto Internacional de Estudios
Estratégicos de Londres (IISS), aportan el inventario militar israelí suministrado por las empresas exportadoras de arma-
mento estadounidenses. Ver Frida Berrigan y William D. Hartung, op.cit., pp. 6-7.

11 Stephen Zunes, op.cit., p. 5.
12 Citado en Ibídem.
13 Stephen Zunes, “Understanding the US-Israel Relationship”, Fellowship, enero/febrero 2003, p. 3. 

En www.forusa.org/fellowship/jan-feb_03/zunes.html
14 Stephen Zunes, “The Israel Lobby…”, op.cit., p. 5.



donde Israel, además de colaborar en operaciones de inteligencia de la CIA, ha contribuido
de forma decisiva en el entrenamiento en técnicas de contrainsurgencia para combatir la
resistencia iraquí, enviando especialistas en guerra urbana a Fort Bragg, además de cola-
borar en la preparación militar de milicias kurdas proestadounidenses.15

Cuestionando la relación estratégica

Los críticos de esta relación estratégica entre EEUU e Israel, como el líder político Patrick
Buchanan, el ex congresista Paul Findley o los profesores de la Universidad de Harvard
John J. Mearsheimer y Stephen M. Walt, consideran que el Estado judío supone un lastre,
más que un activo, para la política exterior estadounidense.16 Más concretamente y de
acuerdo con el planteamiento de los profesores de Harvard, Israel, a través de sus repre-
sentantes en el lobby, manipula la política exterior estadounidense en contra de los propios
intereses nacionales de EEUU. 

Aunque Mearsheimer y Walt reconocen la importancia estratégica de Israel para los inte-
reses estadounidenses durante la Guerra Fría –contención del expansionismo soviético en
la región, derrotas infligidas a Siria y Egipto–, consideran que no se debe sobreestimar el
valor de este país como aliado. La escasa utilidad de Israel durante la revolución de Irán en
1979 o durante la guerra del Golfo de 1991, además del hecho de que EEUU paga por los
servicios prestados, representan argumentos suficientes para cuestionar la función estraté-
gica de Israel en el marco de la política exterior estadounidense.17

Incluso, tal como defienden Mearsheimer y Walt, Israel supone una pesada carga en la
guerra contra el terror de la Administración Bush. Según estos autores, EEUU tiene un pro-
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15 Ibídem.
16 Mearsheimer y Walt son los autores de un polémico estudio sobre la influencia que ejerce el poderoso lobby israelí en la

formulación de la política exterior estadounidense. Ambos consideran que las influencias del lobby y las relaciones con
Israel, más que un activo representan un pesado lastre para la política exterior estadounidense, liberando con este
planteamiento de toda responsabilidad al Ejecutivo y al Congreso estadounidenses, planteamiento que cuestiona, entre
otros, Stephen Zunes. 
Ver John J. Mearsheimer y Stephen M. Walt, “The Israel Lobby and US Foreign Policy”, Working Paper Number RWP06-
011, Harvard University, marzo 2006. En http://ksgnotes1.harvard.edu/Research/wpaper.nsf/rwp/RWP06-011

17 Ibídem, p. 4.



blema de terrorismo en buena medida por su estrecha alianza con Israel. Y citan las con-
clusiones de la Comisión del 11-S, donde se afirma que Bin Laden pretendía golpear a
EEUU por su política exterior en Oriente Próximo y su apoyo al Estado de Israel.18 Tampoco
dudan en afirmar que la presión israelí y el lobby judío a favor de reforzar las garantías de
seguridad de Israel constituye un elemento clave para entender la decisión de la
Administración Bush de invadir Irak en 2003, como paso previo de un plan estratégico más
ambicioso y a largo plazo para reordenar el mapa de Oriente Próximo, donde Siria e Irán
representan las principales amenazas.19 Otra razón importante, según estos autores, para
cuestionar el valor estratégico de Israel es su arsenal nuclear, en la medida que los países
vecinos se sienten amenazados y tratan de desarrollar sus propios programas de armas de
destrucción masiva, incentivando así la proliferación nuclear en la región. Por último,
Mearsheimer y Walt cuestionan la lealtad de Israel como aliado y citan como ejemplo la polí-
tica de expansión de los asentamientos judíos en los territorios ocupados a pesar de las peti-
ciones en contra de distintas Administraciones estadounidenses, especialmente las de Bush
padre y Clinton.

El lobby judío y la política exterior estadounidense

Estos argumentos, así esgrimidos, demostrarían, en principio, que la política exterior de
EEUU está al servicio de los intereses israelíes, lo que llevaría a la gran potencia a asumir
elevados costes humanos y económicos, además de perjuicios innecesarios en lo que res-
pecta a su credibilidad política en el contexto internacional. Esta realidad podría explicarse
por la capacidad de penetración del lobby judío en todos los ámbitos de la sociedad esta-
dounidense, en todas las dimensiones del poder en EEUU.20

El lobby judío se encuentra presente en el Congreso estadounidense, donde su capaci-
dad de influencia se deja notar a través de las importantes aportaciones económicas cana-
lizadas por el American-Israel Public Affaires Committee´s (AIPAC) a los congresistas que
defiendan una política pro israelí. También participa en el Ejecutivo, donde trata de garanti-
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18 Ibídem, pp. 4 y 5.
19 Ibídem, pp. 30-40. Estos planes para reordenar el mapa de Oriente Medio aparecen ya en un estudio titulado Clean Break,

realizado en 1996 por un grupo de neoconservadores vinculados a la actual Administración Bush para el Gobierno de
Benjamín Netanyahu. Ya entonces se planteaba, entre otras cuestiones, que Israel debía afrontar las negociaciones con
los palestinos desde la idea de “paz por paz” y no “paz por territorios”; que Arafat debía ser apartado del liderazgo palesti-
no; y que Sadam Husein debía ser derrocado con el fin de debilitar la posición de Siria. Ver “A Clean Break: a New Strategy
for Securing the Realm”, 1996. En http://israeleconomy.org/strat1.htm 

20 Entre las principales organizaciones representantes del lobby judío se encuentran: American-Israel Public Affairs
Committee´s (AIPAC), Conference of Presidents of Major Jewish Organizations (CPMJO) y Washington Institute for Near
East Policy (WINEP), así como un número importante de think tanks, entre los que destacan: American Enterprise Institute,
Brookings Institution, Center for Security Policy, Foreign Policy Research Institute, Heritage Foundation, Hudson Institute,
Institute for Foreign Policy Analysis y Jewish Institute for National Security Affairs (JINSA).



zar que los puestos clave de la Administración sean ocupados por políticos proisraelíes. La
presencia del lobby también se deja ver en los medios de comunicación, en las universida-
des y en los denominados “tanques de pensamiento” (think tanks), donde la consigna es
favorecer los intereses de Israel y donde las críticas a las acciones del Estado judío son
tachadas de antisemitismo.21

Sin embargo, tal como defiende Stephen Zunes, el lobby es poderoso porque Israel
apoya los intereses globales de EEUU como gran potencia mundial, especialmente en el
contexto de la actual Administración Bush, donde el vínculo entre los defensores de los
intereses israelíes y los círculos del poder político estadounidense parecen más sólidos y
fuertes.22 Esto es así, en gran medida, porque la Administración Bush está integrada por
miembros con un extenso currículo en defensa de los intereses de Israel y que actualmente
ocupan puestos clave en el seno del Gobierno: desde el Departamento de Estado y
Defensa, pasando por el Consejo de Seguridad Nacional (NSC), hasta la Oficina del
Vicepresidente. 

Esta circunstancia genera un importante conflicto de lealtades nacionales, donde resul-
ta muy difícil distinguir entre los intereses israelíes y los intereses estadounidenses.23 Este
es el caso de neoconservadores como Paul Wolfowitz, Lewis “Scooter” Libby, Richard Perle,
Douglas Feith, Peter Rodman, John Bolton, Dov Zackheim, David Wurmser, John Hannah,
Elliot Abrams, Thomas Dine, William Kristol, Gertrude Himmelfarb, David Frum y Frank
Gaffney, entre otros, que han dedicado gran parte de sus carreras a defender los intereses
de Israel y a asesorar a Gobiernos del Likud, y ahora se encuentran en el seno de la
Administración republicana de Bush aportando sus mismas visiones y planteamientos sobre
las necesidades de seguridad y proyección de poder de Israel en virtud de una relación
estratégica con EEUU.24
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21 John J. Mearsheimer y Stephen M. Walt, op.cit, pp. 14-29. Ambos autores analizan en estas páginas la actuación de las
organizaciones vinculadas al lobby judío en los distintos ámbitos de la realidad estatal estadounidense, lo que demuestra
su capacidad de penetración e influencia a favor de los intereses israelíes.

22 Stephen Zunes, “The Israel Lobby…”, op.cit., p. 5.
23 Kathleen y Bill Christison, “Dual Loyalties: the Bush Neocons and Israel”, Counterpunch, 6 de septiembre de 2004, p. 3. 

En www.counterpunch.org/christison09062004.html
24 Ibídem.



El complejo militar-industrial

Cuando se examina el poder del lobby judío y su influencia negativa en la formulación de la
política exterior estadounidense hacia Oriente Próximo, es preciso analizar el papel desem-
peñado por otros lobbies que también influyen de forma decisiva en la peligrosa orientación
de la actual política exterior de EEUU hacia esa región. Poner demasiado énfasis en el lobby
judío lleva a pasar por alto la presión realizada por la poderosa industria de armamento esta-
dounidense en favor de los intereses del Estado judío.25

Hay que tener en cuenta que EEUU es el principal suministrador del arsenal israelí.
Durante más de treinta años Israel ha sido el principal receptor de ayuda económica esta-
dounidense y desde 1985 viene recibiendo de Washington alrededor de 3.000 millones de
dólares anuales en concepto de ayuda militar y económica. La ayuda estadounidense supo-
ne más del 20% del presupuesto de defensa israelí.26 Y, a la inversa, Israel es uno de los
principales importadores de armamento estadounidense. Entre 1996 y 2005, Israel importó
algo más de 10.000 millones de dólares en armas y equipo militar estadounidense.27 Estos
datos nos permiten entender que mientras otros países deben tratar con el Departamento
de Defensa estadounidense para proceder a la compra de armas y equipos militares, Israel
trata directamente con las compañías estadounidenses como Lockheed Martin, Boeing,
McDonell Douglas, Northrop Grumman, Gulfstream, Cessna, United Technologies,
Bell/Textron y Raytheon, entre otras.28

Una paz poco rentable

El complejo militar-industrial tiene un considerable interés en fomentar la venta de arma-
mento tanto a Israel como a otros países de Oriente Próximo, aliados de EEUU. En este
sentido, los lobbies vinculados a la industria de armamento pueden ejercer una extraordi-
naria presión sobre los miembros del Congreso que, en virtud de una loable política de no
proliferación en Oriente Medio, se atrevan a obstaculizar una venta anual de armamento con
destino a Israel valorada en algo más de 2.000 millones de dólares.29
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25 Stephen Zunes, “The Israel Lobby…”, op.cit., p. 8.
26 Frida Berrigan y William D. Hartung, “US Military Assistance and Arms Transfers...”, op.cit., p. 2 y 3 (Tabla I), p. 5 (Tabla II),

pp. 6 y 7 (Anexo I).
27 Ibídem, p. 3.
28 Ibídem, p. 4.
29Ibídem.



De acuerdo con la interpretación de Stephen Zunes, que cita a Mati Peled, militar y
miembro del Knesset (Parlamento) israelí, los más de 2.000 millones anuales de ayuda mili-
tar estadounidense a Israel no responden a necesidades específicas de seguridad israelíes.
El hecho de que este flujo haya permanecido relativamente constante durante muchos años
reforzaría la impresión de que, en realidad, la ayuda a Israel no es más que la subvención
del Gobierno estadounidense a los fabricantes de armamento. Además, se debe tener en
cuenta que este beneficio para las empresas del complejo militar-industrial se ve multiplica-
do, pues cada transferencia de armamento a Israel genera una nueva demanda de sumi-
nistros militares estadounidenses entre los Estados árabes que buscan contrarrestar los
aumentos en las capacidades militares israelíes, generando así un peligroso círculo vicioso
que conduce a la proliferación y la escalada militar.30

Por tanto, para entender la relación especial entre EEUU e Israel, hay que atender a la
alianza de intereses establecida entre el complejo militar-industrial y el lobby israelí. Este
vínculo de intereses se organiza a través de un complicado marco institucional establecido
por los think tanks, fundados y financiados fundamentalmente por representantes de ambos
lobbies, interconectados con las fuerzas neoconservadoras instaladas en el seno de la
Administración Bush. La paz en Oriente Próximo no es rentable.
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El conflicto en Oriente Medio está inmerso en una espiral de violencia que
no ve la salida. A pesar de los intentos locales e internacionales por resol-
verlo y de que los dos bandos invoquen la paz, ésta no termina de llegar. La
duración del conflicto y el fracaso de las iniciativas de paz hacen dudar de
que exista una auténtica voluntad de terminar con la guerra y despierta
muchos interrogantes tanto a israelíes como a palestinos y a la comunidad
internacional en su conjunto. ¿Realmente se busca la paz? ¿Paz para quién y
a qué precio? 

Seamos honrados (por una vez): el problema en Oriente Medio no es el pue-
blo palestino, no es Hamas, no son los árabes, no es Hezbolá ni los iraníes,
ni la totalidad del mundo musulmán. Somos nosotros, los israelíes. El con-
flicto israelí-palestino, la principal causa de inestabilidad, extremismo y vio-
lencia en nuestra región, es quizá el conflicto del mundo más sencillo de
resolver. Durante casi 20 años, desde el reconocimiento por la Organización
para la Liberación de Palestina (OLP) de Israel dentro de las líneas del armis-
ticio de 1949 (la Línea Verde que separa Israel de Cisjordania y Gaza), todos
los líderes palestinos, respaldados por una gran mayoría de la población
palestina, han hecho a Israel la oferta más generosa: un Estado judío en el
78% de Israel y Palestina, a cambio de un Estado palestino en el 22% del
territorio que ocupa Israel –Cisjordania, Jerusalén Oriental y Gaza–. De
hecho, esta propuesta la apoya la gran mayoría tanto de palestinos como de
israelíes. Como informaba el periódico israelí Ha’aretz,1 alrededor del 64%
de los palestinos apoyan la propuesta de que, tras el establecimiento del
Estado de Palestina y una solución de todas las cuestiones pendientes
–incluidos los refugiados y Jerusalén–, se emita una declaración de recono-
cimiento del Estado de Israel como el Estado del pueblo judío y del Estado
palestino como el Estado del pueblo palestino […] Por parte israelí, el 70%
apoyaba la propuesta del reconocimiento mutuo.
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El problema es Israel, tanto su forma pre-Estado como pos-Estado, que en los últimos
cien años viene negándose rotundamente a reconocer la existencia nacional de un pueblo
palestino o su derecho a la autodeterminación. Una y otra vez ha dicho “no” a cualquier
posibilidad para establecer una paz auténtica, y en los términos más diáfanos. El ejemplo
más reciente es el plan de “convergencia” (o “realineamiento”) del primer ministro Ehud
Olmert, que trata de poner fin al conflicto de una vez por todas imponiendo el control de
Israel sobre un mini Estado palestino supuestamente soberano. “Israel mantendrá el con-
trol sobre las zonas de seguridad, los bloques de asentamientos judíos y los lugares que
tienen importancia nacional suprema para el pueblo judío, en primer lugar y sobre todo una
Jerusalén unida bajo soberanía israelí”, declaró Olmert en la Conferencia Herzliya de enero
de 2006.

Este plan es obviamente inaceptable para los palestinos, algo que Olmert sabe perfec-
tamente, y de ahí que haya que imponerlo de forma unilateral, con la ayuda estadouniden-
se. Pero, ¿a quién le importa? Nos negamos a hablar sinceramente con Arafat, nos nega-
mos a hablar con Abu Mazen y ahora boicoteamos totalmente al Gobierno elegido de
Hamas, deteniendo o asesinando a cualquier persona relacionada con él. Y si la “conver-
gencia” no funciona esta vez, nos limitaremos a mantener el statu quo indefinidamente. La
ciudadanía israelí ha aceptado la postura de Ehud Barak, primer ministro de Israel de 1999
a 2001, de que “no hay un socio para la paz”, por lo que si a los votantes les disgusta la vio-
lencia y el terrorismo, lo más probable es que expulsen a la izquierda liberal que defiende
la paz e introduzcan a la derecha, con su doctrina de una seguridad basada en la fuerza mili-
tar, por fallida que sea.

La voluntad de paz

Si los israelíes ansían realmente la paz y la seguridad –“el derecho a ser normales”, como
dijo Olmert recientemente–, ¿por qué no han aprovechado (o al menos explorado) todas y
cada una de las oportunidades para resolver el conflicto? ¿Por qué eligen continuamente
gobiernos que persiguen agresivamente la expansión de los asentamientos y los enfrenta-
mientos militares con los palestinos y los vecinos de Israel, aunque quieren quitarse de enci-
ma el lastre de la ocupación? ¿Por qué, si la mayoría de los israelíes anhelan realmente
“separarse” de los palestinos, les ofrecen a éstos tan poco que la separación no es una
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opción, a pesar de que los palestinos están dispuestos a hacer concesiones importantes?
“Los archivos del Ministerio de Asuntos Exteriores israelí”, escribe el historiador británico-
israelí Avi Shlaim, “están llenos de indicios de tanteos árabes a favor de la paz y de la dis-
posición de los árabes a negociar con Israel a partir de septiembre de 1948”.2 Veamos sólo
algunos ejemplos de oportunidades rechazadas de forma deliberada:

• En la primavera y el verano de 1949, Israel y los Estados árabes se reunieron bajo los aus-
picios del Comité de Conciliación de Naciones Unidas sobre Palestina en Lausana (Suiza).
Israel no quería hacer ninguna concesión territorial ni devolver a 100.000 de los 700.000
refugiados que pedían los árabes. La opinión pública israelí estaba “embriagada de victo-
ria” y no había un clima propicio para hacer concesiones, “máximas o mínimas”, según el
negociador israelí Elías Sasson.

• En 1949, el líder sirio Husni Zaim declaró abiertamente su disposición a ser el primer líder
árabe que concluyera un tratado de paz con Israel, así como a reasentar a la mitad de los
refugiados palestinos en Siria. Se ofreció varias veces a reunirse con Ben Gurion, que se
negó rotundamente. Al final, sólo se firmó un acuerdo de armisticio.

• El rey Abdullah de Jordania participó en dos años de negociaciones con Israel, pero nunca
pudo lograr un avance significativo ni ningún asunto importante antes de su asesinato. Su
ofrecimiento de reunirse con Ben Gurion también fue rechazado. Tres semanas antes de
su asesinato, el rey Abdullah declaró: “Podría justificar una paz señalando concesiones
hechas por los judíos. Pero sin ninguna concesión por su parte, estoy derrotado incluso
antes de empezar”.

• Entre 1952 y 1953 hubo exhaustivas negociaciones con el Gobierno sirio de Adib
Shishakli, líder proestadounidense que estaba ansioso por llegar a un acuerdo con Israel.
Esas conversaciones fracasaron porque Israel insistió en tener el control exclusivo del mar
de Galilea, el lago Huleh y el río Jordán.

• Nasser hizo reiteradas e infructuosas ofertas a Ben Gurion poco después de la revolución
de 1952, para hablar de la paz. Ese esfuerzo terminó finalmente debido a la negativa del
sucesor de Ben Gurion, Moshe Sharett, a continuar los contactos, y a un devastador ata-
que israelí (liderado por Ariel Sharon) contra una base militar egipcia en Gaza.

En general, la inflexibilidad israelí después de la guerra de 1948 se debió a su éxito a
la hora de negociar los acuerdos de armisticio, que le colocaron en una posición superior
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tanto en el ámbito político como en el territorial y el militar. Ben Gurion declaró rotunda-
mente lo que se convertiría en la política a largo plazo de Israel, básicamente válida inclu-
so hoy: “Israel no hablará de una paz que implique la concesión de ningún pedazo de terri-
torio. Los Estados vecinos no se merecen ni una pulgada de tierra de Israel […] Estamos
preparados para la paz a cambio de paz”. Sin embargo, fue durante este periodo cuando
los líderes árabes comenzaron a ser vistos como enemigos intransigentes, imagen difun-
dida por Israel.

• A finales de 1965, el jefe del Mossad, Meir Amit, fue invitado a El Cairo por Abdel Hakim
Amer, vicepresidente y subcomandante de las fuerzas armadas egipcias. La visita fue
vetada tras la férrea oposición de Isser Harel, asesor de inteligencia de Levi Eshkol.
¿Podría haberse evitado la guerra de 1967? Nunca lo sabremos.

• Inmediatamente después de la guerra de 1967, Israel tanteó la posibilidad de llegar a un
acuerdo tanto con los palestinos de Cisjordania como con Jordania. Los palestinos esta-
ban dispuestos a entablar conversaciones de paz, pero sólo si eso significaba un Estado
palestino independiente, una opción que Israel nunca contempló. Los jordanos también
estaban dispuestos, pero sólo si recuperaban todo el control sobre Cisjordania y, en con-
creto, sobre Jerusalén Oriental y los Santos Lugares. El rey Hussein incluso mantuvo reu-
niones con funcionarios israelíes, pero la negativa de Israel a contemplar la posibilidad de
una devolución completa de los territorios saboteó el proceso.

• En 1971, Anwar el-Sadat, presidente de Egipto, envió una carta a la Comisión Jarring de
la ONU en la que expresaba la voluntad de Egipto de firmar un acuerdo de paz con Israel.
La aceptación israelí habría evitado la guerra de 1973. Tras la guerra, Golda Meir rechazó
sumariamente los renovados intentos de Sadat para iniciar conversaciones de paz.

• Los tanteos realizados por Arafat y otros líderes palestinos a principios de la década de
1970 indicaban la disposición a hablar de paz con Israel; la oferta de Arafat de hablar de
paz fue descartada de plano por el secretario de Estado estadounidense Kissinger, que
rechazó cualquier contacto.

• Sadat intentó en 1978 ampliar el proceso de paz entre Israel y Egipto para resolver la cues-
tión palestina; fue rechazado por Menachem Begin, primer ministro de Israel, que se negó
a considerar nada que fuera más allá de la “autonomía” palestina.

• En 1988, en Argel, como parte de su declaración de la independencia palestina, la OLP
reconoció públicamente a Israel dentro de la Línea Verde y expresó su voluntad de iniciar
conversaciones.
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• En 1993, en el mismo inicio del proceso de paz de Oslo, Arafat y la OLP reiteraron por
escrito su reconocimiento de Israel dentro de las fronteras de 1967 (es decir, sobre el 78%
de la Palestina histórica). Aunque reconocieron a Israel como Estado “legítimo” en Oriente
Medio, el gobierno de Rabin no reconoció el derecho nacional palestino a la autodetermi-
nación, ni contempló siquiera la posibilidad de renunciar a los Territorios Ocupados en
favor de un Estado palestino.

• Quizá la mayor oportunidad perdida de todas fue la labor de debilitamiento realizada por
los sucesivos gobiernos laboristas y del Likud de un Estado palestino viable mediante la
duplicación de la población de colonos israelíes durante los siete años del proceso de paz
de Oslo (1993-2000), lo que eliminó de hecho la solución de dos Estados y destruyó el
potencial de Oslo para llegar a una paz acordada.

• A finales de 1995, Yossi Beilan, miembro clave del equipo negociador de Oslo, presentó a
Rabin el Documento de Estocolmo para resolver el conflicto que había negociado con el
equipo de Abu Mazen. Tan prometedor era este acuerdo que Abu Mazen tenía lágrimas en
los ojos cuando lo firmó. Rabin fue asesinado unos días después y su sucesor, Simón
Peres, rechazó el documento.

• Sharon rechazó por completo la oferta de reconocimiento, paz e integración regional de la
Liga Árabe de 2002 a cambio de renunciar a la ocupación, oferta reiterada incluso después
de la guerra del Líbano de 2006.

• Sharon eliminó a Arafat, con diferencia el socio más afín y dispuesto a colaborar que ha
tenido nunca Israel y el último líder palestino que pudo “entregar”. Posteriormente boico-
teó a su sucesor, Abu Mazen.

• A mediados de 2006, el sucesor de Sharon, Olmert, declaró “irrelevante” el Documento de
los Presos en el que todas las facciones palestinas, incluida Hamas, acordaron un pro-
grama político para buscar una solución de dos Estados. Por el contrario, Olmert prosiguió
sus intentos de destruir por la fuerza al Gobierno democráticamente elegido de Hamas,
mediante el boicot económico y el hambre total.

• En septiembre y octubre de 2006, Bashar Assad hizo de nuevo reiterados intentos a favor
de la paz con Israel, declarando en público: “Estoy dispuesto a una paz inmediata con
Israel, con quien queremos vivir en paz.” El día en que Assad hizo la primera declaración
en este sentido, el primer ministro Olmert afirmó: “Nunca nos iremos de los Altos del
Golán”; acusó a Siria de “albergar a terroristas” y, junto con su ministra de Asuntos
Exteriores Tsipi Livni, anunció que “no han madurado las condiciones para la paz con
Siria”.
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A todo esto podemos añadir las guerras innecesarias, otros conflictos más limitados y
sangrientos ataques que sirvieron sobre todo para reforzar el control israelí sobre toda la
Tierra de Israel, siendo los más recientes la guerra contra Hezbolá que destruyó el Líbano
en 2006, y los constantes ataques en curso contra Gaza.

Israel se niega de forma sistemática y rotunda a negociar de forma directa y seria con
los palestinos desde la época de los primeros colonos judíos pro sionistas en Palestina, en
la década de 1880, hasta la actualidad. La estrategia de Israel siempre ha sido rodear y
envolver a los palestinos, llegando a acuerdos con gobiernos que aíslan y, de manera infruc-
tuosa hasta el momento, neutralizan a los palestinos como actores. Así pues, salvo por
vagas declaraciones en el sentido de no desear gobernar otro pueblo y expresiones como
“nuestra mano extendida en paz”, Israel nunca ha permitido que haya unas auténticas nego-
ciaciones. Los palestinos no son socios en pie de igualdad que tienen reivindicaciones sobre
el país comparables con las nuestras. La feroz respuesta de Israel al estallido de la segun-
da Intifada, cuando disparó más de un millón de balas y de misiles contra centros civiles de
Cisjordania y Gaza a pesar de la total ausencia de disparos por parte del lado palestino
durante los primeros cinco días, sólo puede explicarse como una necesidad de ponerles “en
su sitio”.

Una gestión no limitadora del conflicto

La irrelevancia de los palestinos es una consecuencia de la idea básica que subyace en la
política israelí hacia los árabes desde la fundación del Estado: Israel, en palabras de Ben
Gurion, es sencillamente demasiado fuerte como para que los árabes la ignoren. Por tanto,
no podemos hacer la paz demasiado pronto. Una vez que obtengamos todo lo que quere-
mos, los árabes seguirán estando dispuestos a hacer las paces con nosotros. La respues-
ta, pues, a la aparente contradicción de por qué Israel dice que desea la paz y la seguridad
y al mismo tiempo persigue políticas de conflicto y expansión, tiene cuatro partes:

1) El territorio y la hegemonía son más importantes que la paz. Como reveló hace unos años
Ben Gurion, los objetivos geopolíticos de Israel tienen prioridad respecto a la paz con
cualquier país árabe. Puesto que una situación de no conflicto es aún mejor que la paz
(Israel tiene ese tipo de relación con Siria, con quien lleva 35 años sin combatir, y así
puede evitar unos compromisos asociados a la paz que podrían poner en peligro su ocu-
pación de los Altos del Golán), Israel hace la “paz” sólo con países que dan su aquies-
cencia a su agenda expansionista. Jordania renunció a todas las reivindicaciones sobre
Cisjordania y Jerusalén Oriental, e incluso ha dejado de defender activamente los dere-
chos palestinos. Bien es cierto que la paz con Egipto le costó a Israel la península del
Sinaí, pero dejó intacta su ocupación de Gaza y Cisjordania. La diferenciación entre
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aquellas partes del mundo árabe con las que desea alcanzar un acuerdo de paz, aque-
llas con las que necesita una mera situación de no conflicto y aquellas que considera que
puede controlar, aislar y derrotar, crea una situación de gran flexibilidad que permite a
Israel emplear la zanahoria o el palo dependiendo de la agenda concreta que tenga en
un momento determinado.

2) Una doctrina de seguridad definida militarmente. El concepto de “seguridad” de Israel
siempre ha sido tan exagerado que no da ni un respiro a los palestinos, eliminando así
cualquier resolución viable del conflicto. Esto es, desde luego, un reflejo de su depen-
dencia tradicional de la abrumadora superioridad militar (la “ventaja cualitativa”) sobre los
árabes. Tan abrumadora se la percibe –pese al cuasi desastre en la guerra de 1973, su
fracaso para pacificar los Territorios Ocupados y, más recientemente, su fracaso contra
Hezbolá en el Líbano– que excluye cualquier necesidad de acuerdo o de negociaciones
auténticas, no digamos de concesiones significativas a los palestinos. La seguridad de
Israel, en esta visión, sólo se puede garantizar en términos militares, o hasta que todos y
cada uno de “ellos” (los palestinos) estén muertos, en prisión, expulsados del país o con-
finados en un enclave cerrado. Esta es la razón por la que los intentos racionales de
resolver el conflicto basados en los intereses mutuos, identificar las fuentes del conflicto
y negociar soluciones han sido inútiles todos estos años. La agenda y los principios rec-
tores de Israel no tienen absolutamente nada que ver con los palestinos ni con la paz real,
sino que están enraizados en un proyecto intransigente de crear un espacio puramente
judío en toda la Tierra de Israel, con islas cerradas de palestinos.

3) Israel como bastión autodefinido de Occidente en Oriente Medio. La orientación europea
de Israel, incluida la visión del mundo árabe como una mera región interior que ofrece a
Israel poco de valor, explica por qué Israel no da más importancia a alcanzar la paz con
sus vecinos. Israel no se considera parte de Oriente Medio y no tiene ningún deseo de
integrarse en esta región. En todo caso, se ve a sí misma como una variación de
Singapur en Oriente Medio. Al igual que Singapur, busca una relación correcta con su
región interior, pero se ve a sí misma como un centro de servicios para Occidente, al que
están vinculados su economía y su filiación política (Israel, cabe señalar, ha convertido al
ejército de Singapur en lo que es hoy, la fuerza militar más potente del sudeste asiático).
Eso significa que Israel carece de la motivación fundamental para lograr cualquier forma
de integración regional, como evidencia su brusco rechazo de la iniciativa saudí de 2002
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que, con el respaldo de la Liga Árabe, ofrecía a Israel el reconocimiento, la paz y la inte-
gración regional a cambio de renunciar a su ocupación. 

4) La irrelevancia de los palestinos. Israel cree que puede lograr una paz separada con paí-
ses de los mundos árabe y musulmán (y mantener su fuerte posición internacional gene-
ral) sin referencia a los palestinos. No con las personas, es cierto, pero Israel está dis-
puesta a limitar su situación de paz/no conflicto con los gobiernos. Inspeccionando el
paisaje político con satisfacción –Israel tiene relaciones con Egipto, Jordania, un Irak
emergente (aunque Israel está armando a los kurdos), los Estados del Golfo, los países
del Norte de África (incluido Libia), Pakistán, Indonesia y casi todos los Estados africa-
nos musulmanes–, la idea de que Israel es demasiado fuerte para ser ignorada parece
verdad.

Por el momento, Israel vuela alto, pese a haberse llevado algunos reveses serios en el
Líbano. Ocupa un papel central en la política bipartidista de EEUU y goza de un amplio
apoyo en Europa. Los dirigentes israelíes creen que pueden “ganar”, que pueden derrotar a
los palestinos, lograr el control permanente de Israel sobre los Territorios Ocupados y alcan-
zar una paz funcional con la mayor parte de los mundos árabe y musulmán.

Así pues, ¿qué es lo que va mal en este panorama? Nada, salvo que se desee real-
mente la paz, la seguridad y “el derecho a ser normales”; y salvo que entren en la ecuación
consideraciones como la justicia y los derechos humanos. Desde una perspectiva pura-
mente utilitaria, Israel es un gran éxito. Quizá la señal más esperanzadora de la “normali-
zación” de Israel sea su aceptación por la mayoría del mundo árabe y musulmán, ilustrada
a la perfección por la propia iniciativa saudí que Israel ignoró de forma tan sumaria. Pero
esto también ubica con exactitud el problema. La oferta de la Liga Árabe/saudí estaba supe-
ditada a que Israel renunciara a la ocupación, algo que no está dispuesta a hacer. Como era
de esperar, Israel respondió a la oferta “sobre el terreno” en lugar de utilizar los cauces diplo-
máticos. Sharon llevó a cabo su plan de retirada de Gaza expresamente para garantizar el
dominio permanente e incuestionable de Israel sobre Cisjordania y Jerusalén Oriental, mien-
tras que su sucesor Olmert introduce enérgicamente un “plan de convergencia” en el que la
ocupación se transforma en una situación permanente de control israelí. Todo esto es con-
gruente con la política israelí que se remonta hasta Ben Gurion, según la cual, si Israel limi-
ta su objetivo a alcanzar un modus vivendi con los mundos árabe y musulmán en lugar de
una verdadera paz, podrá garantizar su seguridad al mismo tiempo que conservar el control
sobre toda la Tierra de Israel al oeste del Jordán.

Esta realpolitik israelí se basa en un planteamiento extremadamente pragmático hacia el
conflicto, similar a lo que los británicos denominaban “arreglárselas”. Si el objetivo de Israel
fuera resolver el conflicto con los palestinos y buscar una paz auténtica y la integración
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regional, podría haber adoptado fácilmente políticas que hubieran logrado
eso, probablemente hace mucho tiempo. Sin embargo, el objetivo es la ges-
tión del conflicto, manteniendo el statu quo en perpetuidad, y no su resolución.
“Arreglárselas” se ajusta bien al intento de Israel de equilibrar algo imposible:
la expansión territorial a expensas de los palestinos, manteniendo al mismo
tiempo un grado aceptable de seguridad y tranquilidad. Esta táctica permite
que Israel haga frente a cada desafío a medida que surge, en lugar de ence-
rrarse en una estrategia o conjunto de políticas que no tienen en cuenta los
imprevistos. Ayer probamos Oslo, hoy atacaremos Gaza y el Líbano, mañana
la “convergencia”.

Si mi análisis es correcto, Israel está dispuesta a conformarse con paz-y-
tranquilidad en lugar de con una auténtica paz, con gestionar el conflicto en
lugar de cerrarlo, con ganancias territoriales que podrían perpetuar las ten-
siones y conflictos ocasionales en la región, pero no ponen en peligro la segu-
ridad esencial de Israel. Declarar “el derecho a ser normales” se convierte en
una mera iniciativa de relaciones públicas destinada a culpar al otro y pre-
sentar a Israel como la víctima y no en algo que esperan realmente los líde-
res israelíes.  De hecho, sus mismas políticas se basan en el supuesto de que
la normalidad funcional –un nivel aceptable de tranquilidad, una economía
que vaya bien, una existencia bastante normal para una ciudadanía israelí
aislada la mayor parte del tiempo– es un quid pro quo que se prefiere frente
a las concesiones necesarias para una paz auténtica (y alcanzable).

La única salida

Sólo hay una salida para el conflicto: Israel debe asumir –o ser obligada a
asumir– la responsabilidad de sus actos. No culpar más a Arafat y a Hamas y
a los árabes en general. No hacerse más la víctima. No negar más la ocupa-
ción o los derechos humanos o nacionales de los palestinos. No utilizar más
la fuerza militar para garantizar “nuestra” seguridad. No más unilateralismo.
Por el contrario, Israel debe trabajar con los palestinos para crear una autén-
tica solución de dos Estados. No más iniciativas de Ginebra en las que los
palestinos obtienen un 22% no viable del país; nada de convergencia, reali-
neamiento, apartheid. Sencillamente, el fin de la ocupación y la vuelta a las
fronteras de 1967 o, si no hay una solución justa y viable de dos Estados,
enterrada para siempre bajo los innumerables bloques de asentamientos y
autopistas israelíes, entonces otra solución, un solo Estado democrático o
una confederación regional. Y una solución justa para la cuestión de los refu-
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giados. Con el tiempo, los palestinos –que son más amigos de Israel que lo que cualquier
israelí comprende– podrían incluso utilizar sus buenos oficios para entrar en última instan-
cia en una confederación regional con los Estados vecinos.

El problema con Israel es que, por todas las razones expuestas en este artículo, se ha
hecho inmune a los procesos políticos normales. Sin embargo, no habrá una paz auténtica,
justa y sostenible en la región sin una presión internacional masiva. Israel no pasará por la
puerta de la paz si no se la presiona. Sólo cuando la comunidad internacional –probable-
mente con Europa a la cabeza, más que EEUU, que parece inútil para esto– decida que el
conflicto es demasiado desestabilizador para mantenerse y adopte una política más aserti-
va hacia la ocupación, se pondrá fin a la capacidad para manipular de Israel. Aun así,
sabiendo que los gobiernos no harán lo correcto sin que los aguijoneen, es crucial la inter-
vención activa de la sociedad civil. Nosotros –israelíes, palestinos e internacionales– pode-
mos formular con precisión lo que ansían la gran mayoría de los israelíes y de los palesti-
nos: una alternativa al marco interesado y fallido de “seguridad” de Israel en la que ganen
ambos bandos y basada en unos derechos humanos irreductibles. 
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A pesar de que en la actualidad África disfruta en su mayor parte de la paz, son
habituales los desafíos violentos a sus regímenes. Se producen guerras civiles
y golpes de Estado con demasiada frecuencia como para considerar probable
que la tranquilidad de hoy vaya a ser duradera. Costa de Marfil, Sudán, el Chad
y Somalia tienen conflictos activos y el último golpe de Estado que triunfó se
produjo en Mauritania en septiembre de 2005. ¿Qué es lo que causa estas
guerras civiles y golpes de Estado y qué se puede hacer para reducir su inci-
dencia?

El coste de la guerra civil típica es alrededor de tres veces el PIB anual del
país, por lo que en un país africano típico, de ingresos bajos, con un PIB de
entre 10.000 y 20.000 millones de dólares, evitar la guerra vale entre 30.000
y 60.000 millones de dólares. Los golpes de Estado tienen un coste inferior.
El golpe de Estado típico cuesta alrededor del 7% del PIB anual, es decir, del
orden de 1.000 millones de dólares. Sin embargo, los golpes de Estado pue-
den llegar a encarecerse mucho puesto que aumentan el riesgo de guerra
civil: la guerra civil y la partición actuales de Costa de Marfil son consecuen-
cia de un golpe de Estado.

Junto con Anke Hoeffler, he estudiado las causas de estas guerras civiles
y golpes de Estado y qué se puede hacer para reducir su incidencia desde
una perspectiva estadística. Estudiamos el periodo comprendido entre 1965 y
1999 y tratamos de determinar qué factores parecían importantes, sistemáti-
camente, para incrementar las crisis.1 Hemos actualizado nuestro estudio
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recientemente ampliando el periodo hasta el final de 2004 y hemos aprovechado la oportu-
nidad para mejorar los datos subyacentes. También hemos estudiado las causas de los gol-
pes de Estado, así como los determinantes y los efectos de los gastos militares. En combi-
nación, este análisis ha dado nuevos resultados que parecen importantes para la política
encaminada a mejorar la seguridad en África. Dada su brevedad, este trabajo no puede dar
cuenta de estos resultados con detalle, sino que resume nuestras conclusiones y expone las
implicaciones más probables.2

Un repaso de las causas 

Las guerras y los golpes de Estado tienen múltiples causas. Sin embargo, es importante dis-
tinguir los hechos políticos que desencadenan el conflicto violento de los factores subya-
centes que hacen que ese mismo hecho político sea propenso a desencadenar un conflic-
to en una sociedad sí y en otra no. Mi trabajo trata exclusivamente de estos factores sub-
yacentes. Esto no significa que no considere importantes los hechos desencadenantes. No
cabe duda de que lo más sensato sería que una sociedad con una gran propensión subya-
cente al conflicto violento se organizase de forma que evitase los acontecimientos desen-
cadenantes. Trato los factores subyacentes en parte porque, en términos generales, tienen
más posibilidades de ser modificados por agentes externos, si bien sólo con lentitud; y en
parte porque las técnicas estadísticas que utilizo están mejor dotadas para abordar esta
cuestión.

La característica distintiva clave de una guerra civil es que una gran fuerza militar, no
gubernamental –el ejército rebelde–, se enfrenta al ejército del gobierno. Este fenómeno es
el que hay que comprender para explicar una guerra civil. Cuando digo esto a veces se
malinterpreta, y se me acusa de “culpar a los rebeldes”. Esto es una mala interpretación por-
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que mi observación no es normativa. Por el contrario, todos los gobiernos poseen ejércitos
permanentes, y aun cuando esta fuerza se utilizase contra la población civil, eso constitui-
ría un pogromo, no una guerra civil. La característica definitoria de una guerra civil es la for-
mación de un ejército rebelde. Para comprender por qué se forma un ejército rebelde en
unas situaciones sí y en otras no, es fundamental distinguir entre motivo y oportunidad; en
la formación de un ejército rebelde deben existir ambos. La expresión “codicia y agravio” a
la que se me asocia es una distinción adicional entre dos conjuntos generales de motiva-
ciones. Mi sensación tras haber analizado los datos es que se ha dado excesiva importan-
cia a los motivos en detrimento de las oportunidades. Esto es lógico, en el sentido de que
las guerras civiles generan grupos de defensores en cada bando preocupados por justificar
su conducta, y la justificación se basa inevitablemente en motivos. Es evidente que no quie-
ro decir que la mayoría de los grupos rebeldes estén motivados básicamente por la codicia.
De hecho, sospecho que la motivación coherente es una de las primeras víctimas de un con-
flicto violento. En mi opinión, en las sumamente raras circunstancias en las que una rebe-
lión es viable, ésta se producirá a pesar de que su motivación, en la medida en que pueda
determinarse, podría ser casi cualquier cosa. Por ejemplo, el Ejército de Resistencia del
Señor de Uganda ha expresado claramente en su programa que desea establecer un régi-
men acorde con los Diez Mandamientos. Se podría comprender mejor a estas organizacio-
nes utilizando la analogía de la psicología de grupos, como la de Jonestown y Waco, en la
que la violencia se dirige hacia fuera en lugar de hacia dentro, que en relación con movi-
mientos políticos convencionales. Los golpes de Estado obviamente difieren de las rebelio-
nes en que no necesitan un sustento material: el golpe de Estado utiliza los propios gastos
militares del gobierno para tomar el poder.

Los resultados clave derivados de nuestros trabajos anteriores sobre las causas de las
guerras civiles siguen coincidiendo con los datos ampliados: cuanto mayor es la dependen-
cia del país de la exportación de materias primas, mayor es el riesgo de conflicto. El riesgo
derivado de las materias primas podría surgir a través de tres mecanismos diferentes que
reflejan, respectivamente, la codicia, el agravio y la oportunidad. La ruta de la codicia que
lleva desde las exportaciones de materias primas al riesgo de conflicto es evidente: este
comercio hace más valiosa la toma del Estado. En un brillante trabajo, Jeremy Weinstein ha
demostrado recientemente que en los países en los que estas exportaciones son importan-
tes, incluso si una rebelión comienza como algo idealista, el proceso de reclutamiento de los
rebeldes la llevará gradualmente hacia la codicia.3 Será desproporcionadamente elevado el
número de voluntarios que tendrán motivaciones negativas y los dirigentes rebeldes no
podrán evitarlos. La erosión gradual del grupo rebelde colombiano FARC y su transforma-
ción de un movimiento de protesta rural en una baronía de la droga es un ejemplo de este
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tipo de proceso. La ruta del agravio que lleva de las exportaciones de materias primas al
riesgo se debe al mayor distanciamiento entre los gobiernos y sus ciudadanos: las rentas
derivadas de los recursos reducen la necesidad de los gobiernos de recaudar impuestos a
los ciudadanos, y es la recaudación de impuestos lo que, en general, hace que los ciuda-
danos pidan cuentas al gobierno. Globalmente, la riqueza de recursos reduce de forma sig-
nificativa la medida en que los gobiernos están sometidos a controles y contrapesos.4 La
ruta de la oportunidad que lleva de las exportaciones de materias primas al riesgo se debe
a la financiación que los grupos rebeldes pueden obtener durante el conflicto. La rebelión es
costosa, y la depredación del comercio de materias primas puede ayudar a mantenerla. Hay
algunos datos que corroboran cada una de estas rutas y, puesto que no son incompatibles,
la conclusión más segura es que todas tienen cierta importancia. Aumentar la rendición de
cuentas de los gobiernos respecto de sus ingresos derivados de la exportación de materias
primas, como intenta hacer la Iniciativa para la Transparencia de las Industrias Extractivas,
no sólo reduciría los motivos de agravio legítimos, sino también el incentivo para quienes
tienen otros motivos para hacerse con el Estado. Hacer un seguimiento del comercio de
materias primas, como trata de hacer el Proceso Kimberley, hace más difícil el sostenimiento
de los grupos rebeldes.

Recientemente se ha puesto fin a algunas terribles guerras civiles africanas, más como
resultado de una diplomacia cuidadosa que de un cambio en los riesgos subyacentes. De
hecho, los riesgos subyacentes son cada vez peores. La importancia de las exportaciones
de materias primas para la región es evidentemente creciente. La subida de los precios
mundiales de las materias primas hace aumentar de forma directa el valor de estas expor-
taciones, y esto a su vez ha inducido nuevas exploraciones: en concreto, varios países afri-
canos están en proceso de convertirse en exportadores de petróleo.

África está en peligro no sólo por sus exportaciones de materias primas. Los ingresos
bajos y el crecimiento lento siguen siendo factores de riesgo importantes: África es actual-
mente la región más pobre del mundo y, pese a las mejoras, su crecimiento sigue siendo
bajo. También encontramos que África está expuesta a la guerra civil debido al pequeño
tamaño de la población de casi todos sus países. Aunque un país pequeño es algo menos
propenso a la guerra civil que uno grande, el efecto es menos que proporcionado: una
región dividida en muchos países tiene más guerras civiles que si fuera un solo país. La
diversidad étnica aumenta el riesgo y África es la región más diversa del mundo. Por último,
seguimos encontrando una poderosa “trampa para conflictos”: una vez que un país ha sufri-
do una guerra civil, aumenta drásticamente el riesgo de que haya más conflictos, riesgo que
se reduce de forma gradual si se mantiene la paz. De ahí que las situaciones posconflicto
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sean especialmente peligrosas, y el propio éxito de África en la resolución de
numerosas guerras ha convertido esos problemas posconflicto en la cuestión
clave de la seguridad en África.

Los golpes de Estado tienen un núcleo de factores de riesgo en común
con las guerras civiles: los ingresos bajos y un crecimiento lento son factores
de riesgo importantes. También hay una poderosa “trampa para golpes de
Estado”: un golpe de Estado aumenta el riesgo de que se produzcan más gol-
pes. Lamentablemente, parece que la ayuda también aumenta el riesgo de un
golpe de Estado, posiblemente porque tomar el Estado se convierte en algo
más valioso.

El gasto militar

En respuesta al elevado riesgo de guerra civil, los gobiernos africanos aumen-
tan sus gastos militares. Este gasto es especialmente alto en las situaciones
posconflicto, en parte porque es muy grande el riesgo de que se produzcan
más conflictos, pero también debido a la inercia de un gasto elevado heren-
cia de la guerra. Los gastos militares en África aumentan también por la emu-
lación y la rivalidad entre vecinos, y por la ayuda: en torno al 11% de la ayuda
al desarrollo se filtra inadvertidamente a gastos militares, de tal forma que en
África, alrededor del 40% de estos gastos está financiado por la ayuda.5 Los
gobiernos africanos responden a un gran riesgo de golpe de Estado del
mismo modo que ante un gran riesgo de rebelión: aumentan el gasto militar.
Evidentemente, sin embargo, la motivación es probablemente distinta. Los
gobiernos amplían su ejército en respuesta al riesgo de guerra civil en un
intento de disuadir del asalto, o cuando menos de sobrevivir a él. Aumentan
el gasto militar en respuesta a un riesgo elevado de golpe de Estado para
comprar al lobby militar. Estas motivaciones diferentes podrían, a su vez, pro-
ducir diferentes modelos de gasto militar. Por ejemplo, al final del régimen
militar nigeriano propenso al golpe de Estado, la marina tenía más almirantes
que buques.

¿Qué aportan estos gastos militares a la seguridad? La cuestión es com-
pleja debido a la evidente interdependencia de los gastos militares y el riesgo
de guerra civil. Un riesgo elevado provoca gastos elevados, y si no se tiene
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esto en cuenta, es fácil malinterpretar la causalidad y parecerá que es el gasto elevado lo
que causa un riesgo elevado. Una vez controlada esta interdependencia, descubrimos que
fuera del contexto del posconflicto, el gasto militar del gobierno no tiene un efecto aprecia-
ble en el riesgo de rebelión. Es decir, no podemos encontrar un efecto disuasorio significa-
tivo. Esto no quiere decir que no haya una relación, pero es congruente con el argumento
de Fearon y Laitin6 de que la contrainsurgencia es tan difícil que la mayoría de los países
de ingresos bajos carecen de capacidad para llevarla a cabo de forma adecuada. Como
resultado provoca y eso compensa cualquier efecto disuasorio, por lo que podría crear tan-
tos problemas como los que resuelve. El gasto militar es más eficaz para evitar el riesgo de
golpe de Estado que para disuadir de la rebelión. Por ejemplo, el golpe de Estado de Costa
de Marfil se produjo después de que el presidente no atendiera la petición de un grupo de
oficiales de mejores condiciones para el ejército. El riesgo de golpe de Estado es tan alto en
África que el ejército es una espada de dos filos que al mismo tiempo que sirve de defensa
frente a los rebeldes, constituye en sí mismo una amenaza importante. Parece que las ins-
tituciones militares se dedican a extorsionar a sus gobiernos a gran escala. Este fenómeno
se circunscribe en su mayor parte a África; en otras regiones del mundo, el riesgo de golpe
de Estado es en general muy inferior y no parece que los gobiernos respondan a este bajo
riesgo aumentando el gasto militar.

No está claro si la conclusión apropiada de esto es que habría que aumentar la eficacia
de las necesidades militares, o si debería reducirse sin más el gasto militar. Quizá los gobier-
nos deban recurrir menos a los soldados y más a la policía.

Riesgos posconflicto

Sin embargo, en el contexto de una situación posconflicto se encuentran resultados neta-
mente distintos: el gasto militar del gobierno es significativamente contraproducente, pues
aumenta el riesgo de que haya más conflictos. ¿Por qué el gasto militar es tan claramente
negativo precisamente en el contexto en el que es más probable la guerra civil? Una posi-
bilidad es que las decisiones adoptadas por un gobierno posconflicto indican inadvertida-
mente al resto de la sociedad sus intenciones más probables. Un gasto militar elevado indi-
ca inevitablemente la intención de reprimir la disidencia en caso necesario. A su vez, esto
refuerza las voces contrarias a la paz. El efecto negativo del gasto militar sugiere que nor-
malmente debería reducirse radicalmente en las situaciones posconflicto. Un ejemplo en el
que esto ha funcionado muy bien en África es Mozambique. No obstante, precisamente por-
que los riesgos posconflicto son altos, es difícil que los gobiernos den este paso. ¿Hay for-
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mas alternativas de reducir los riesgos? Junto con Anke Hoeffler y Mans Soberbom estoy
actualmente intentando responder a esta pregunta, analizando todos los periodos poscon-
flicto globalmente. Hallamos que una forma fiable de reducir los riesgos es el crecimiento
económico. Tanto la ayuda como la reforma de la política económica son atípicamente efec-
tivas para aumentar el crecimiento durante la década de posconflicto, por lo que es sin duda
factible un crecimiento acelerado. Sin embargo, la recuperación económica lleva, obvia-
mente, tiempo; es cuestión de una década, y no de un par de años.

Por desgracia, no encontramos que ningún diseño concreto de instituciones políticas
reduzca significativamente los riesgos durante esta década. No parece que las elecciones
en situaciones posconflicto tengan efectos sistemáticos muy enérgicos, pero en la medida
en que sí tienen efectos sistemáticos no son especialmente útiles: los riesgos disminuyen el
año anterior a las elecciones, pero aumentan el equivalente después de ellas. Esto sugiere
que retirar las tropas de paz justo después de unas elecciones, como se está debatiendo
actualmente en relación con la República Democrática del Congo, es algo comprensible
pero equivocado: la reducción de los riesgos a medida que se acercan las elecciones podría
muy bien hacer que estas tropas pensasen que su labor está hecha, cuando en realidad no
es más que un paréntesis.

Si los riesgos son elevados, el gasto militar nacional los empeora, el diseño político es
ineficaz y el desarrollo económico es lento, sólo queda el mantenimiento externo de la paz.
Encontramos claros datos estadísticos que indican que este mantenimiento de la paz es efi-
caz para contener los riesgos. Dados los elevadísimos costes del conflicto,7 parece renta-
ble, y parece que hay pocas opciones más aparte de intentar hacer que el mantenimiento
externo de la paz funcione lo mejor posible. El mantenimiento efectivo de la paz, como en
Sierra Leona, es una forma muy rentable de asistencia al desarrollo.

Garantías de seguridad

El reciente experimento británico con una garantía a diez años sobre el horizonte de inter-
vención militar para mantener la paz podría ser un nuevo instrumento político muy impor-
tante para el desarrollo y la seguridad. Aunque es nuevo y, por tanto, no se puede evaluar
directamente, retoma una antigua política del Gobierno francés. Hasta mediados de la déca-
da de 1990, cuando se replanteó la intervención militar francesa en África después de
Ruanda, Francia tendía a proporcionar garantías de seguridad implícitas a la mayoría de los
gobiernos de sus antiguas colonias. Las garantías fueron creíbles debido al mantenimiento
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de un gran número de tropas francesas en varios de estos países. ¿Fueron estos compro-
misos implícitos eficaces para reducir los riesgos? En nuestro nuevo trabajo hallamos una
respuesta espectacular: las antiguas colonias francesas tenían un riesgo de guerra civil infe-
rior a la mitad del que cabría esperar dadas sus demás características. Esta reducción masi-
va no se puede atribuir necesariamente a las garantías militares francesas; por ejemplo,
podría ser reflejo de algún aspecto profundo de la influencia cultural francesa. Sin embargo,
la interpretación militar es sin duda la más plausible. De ser así, la estrategia de garantías
parece haber sido un instrumento de desarrollo muy rentable. El gasto militar francés evitó
los costes mucho mayores de una guerra civil.

La estrategia de las garantías militares no sólo reduce el riesgo de rebelión y de golpes
de Estado, sino que, como resultado, reduce el gasto militar del gobierno. Puesto que gran
parte de este gasto está financiado por la ayuda, la garantía militar mejora, así, indirecta-
mente, la eficacia de la ayuda. La ayuda militar y la ayuda para el desarrollo son comple-
mentarias.

En potencia, las garantías de seguridad externas podrían supeditarse a la condición de
que los gobiernos mantengan el gasto militar en un nivel modesto. En la mayoría de las cir-
cunstancias esta condición probablemente sería contraproducente, en parte porque pare-
cería una injerencia ilegítima. Además, en circunstancias normales, esta condición proba-
blemente sea innecesaria: el gobierno puede reconocer que el riesgo es reducido y, por
tanto, se dará cuenta de que tiene menos necesidad de gastos militares. La circunstancia
en que la imposición de la condición parece aconsejable es la situación de posconflicto. Los
gobiernos empiezan con un gasto militar elevado, y las fuerzas de la inercia tenderán a
hacer que esto perdure, especialmente dado que, en general, la ayuda se intensifica con
gran rapidez en estas situaciones. No es probable que el gobierno reconozca que su gasto
militar es contraproducente, de ahí que hay muchas razones para hacer que las misiones
de mantenimiento de la paz posconflicto y las garantías subsiguientes se condicionen a
recortes profundos en el gasto militar del gobierno.

El problema de este planteamiento –y, de hecho, de las garantías militares en términos
más generales– es la percepción de ilegitimidad de las intervenciones militares europeas en
África. La creciente percepción de ilegitimidad fue, en realidad, probablemente la principal
razón por la que el Gobierno francés modificó su postura, pese a la catástrofe resultante en
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Costa de Marfil. Francia intervino para separar a las fuerzas contendientes, pero no para
sofocar el golpe de Estado, que gradualmente se intensificó hasta convertirse en una gue-
rra civil. ¿Cómo puede la intervención militar, combinada con condiciones sobre el gasto
militar, tener suficiente legitimidad para ser creíble?

Creo que en las situaciones posconflicto podría haber ahora cierto margen para utilizar
la nueva Comisión para la Consolidación de la Paz de la ONU a fin de que fije normas. Dado
que la Comisión es nueva, no está claro cómo evolucionará. Sin embargo, está preparada
para convertirse en un órgano para el establecimiento de normas. Lo que hace falta no es
otra agencia más que intervenga en los esfuerzos para la seguridad internacional y el des-
arrollo en situaciones de posconflicto, sino una autoridad que coordine a todas las agencias
ejecutoras en torno a un programa común y adecuado. La ejecución y la coordinación son
alternativas: si la Comisión para la Consolidación de la Paz se establece como una agencia
ejecutora, será inevitable que las demás agencias ejecutoras la vean como un rival, y sus
esfuerzos para coordinar se verán frustrados. La coordinación es mucho más fácil si se hace
por medio de unas normas previamente acordadas en torno a una estrategia para una déca-
da, y no en la microgestión reactiva.

Aparte de las situaciones posconflicto, podría haber margen para forjar una colaboración
entre la Unión Africana y la Unión Europea. La Unión Africana, a diferencia de su anteceso-
ra, la Organización de la Unión Africana, condena sistemáticamente todos los intentos de
cambiar de régimen por medios violentos.8 Sin embargo, carece del poder duro para hacer
cumplir sus decisiones; sólo en el caso del intento de golpe de Estado de Santo Tomé y
Príncipe pudo obligar a los líderes del golpe a que dimitieran. La Unión Europea tiene las
tropas y la logística necesarias para la intervención. Incluso tiene la voluntad política, al
haber establecido una Fuerza de Reacción Rápida para África. De lo que carece es de un
entorno habilitador adecuado. Por tanto, una alianza entre la UA y la UE, en la que la pri-
mera autorice la intervención y la segunda proporcione el grueso de las tropas y de la logís-
tica para una fuerza conjunta, tiene algunas ventajas importantes.

Cuestión de interdependencia

África necesita la seguridad para desarrollarse, y necesita el desarrollo para tener seguri-
dad. Esta interdependencia podría frustrar las intervenciones externas de un solo instru-
mento. La ayuda por sí sola será normalmente insuficiente para lograr la seguridad. Los
gobiernos seguirán desviándola para el gasto militar que consideran esencial para su segu-
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ridad, y los inversores privados podrían desconfiar a la hora de complementar la inversión
pública con su propio dinero por miedo a la inseguridad. A la inversa, una provisión militar
externa de seguridad que no conlleve un apoyo directo al desarrollo afrontará el crudo hecho
de que los países de ingresos bajos y de crecimiento lento están estructuralmente en ries-
go: la provisión debería ser permanente. La interdependencia implica que, para que una
intervención tenga éxito, exige dos instrumentos distintos: uno que proporcione seguridad y
otro que proporcione desarrollo. Durante la década de 1990, los esfuerzos internacionales
para África estuvieron gravemente desequilibrados: las intervenciones de seguridad se
hicieron más habituales, pero en su mayor parte fueron respuestas a corto plazo a crisis,
separadas de la estrategia para el desarrollo. Hubo incluso rivalidades presupuestarias
entre el lobby de la ayuda y el lobby militar. La provisión internacional de seguridad es un
complemento importante de las formas más convencionales de asistencia. Sin duda, la pro-
visión de seguridad más rentable, así como creíble, es una garantía de seguridad. Sería iró-
nico que el último perjuicio del colonialismo fuera impedir estas garantías por miedo a caer
en el neocolonialismo.
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La Unión Africana (UA), sustituta de la antigua Organización de la Unión
Africana, se perfila como un actor importante para la construcción de la paz y
la seguridad en África. Sus normas para la intervención están próximas a los
principios recogidos en el informe La responsabilidad de proteger basados en
la protección humana. A partir de la experiencia de la UA en sus misiones en
Burundi y en la región sudanesa de Darfur, la autora plantea las oportunida-
des y desafíos que presenta este actor internacional para avanzar por el cami-
no de la paz en África.1

En julio de 2002, en Durban, Sudáfrica, líderes y representantes de 53 nacio-
nes africanas lanzaron la Unión Africana (UA), una organización continental
que sustituiría a la Organización de la Unión Africana (OUA). Esta nueva orga-
nización propugna unos cambios de gran calado en el enfoque panafricano
hacia la paz y la seguridad. El Acta Constitutiva de la Unión Africana y su
Protocolo relativo a la creación del Consejo de Paz y Seguridad ponen un
énfasis renovado en la construcción de un régimen de seguridad continental
que sea capaz de prevenir, gestionar y resolver conflictos en África. El plan-
teamiento de la UA hacia la paz y la seguridad difiere significativamente de los
mecanismos de paz y seguridad de la OUA. Las normas que fundamentan la
emergente agenda de paz y seguridad de la UA se basan en elementos del
marco de protección articulados en el documento de la Comisión Internacional
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sobre la Intervención y la Soberanía Estatal (ICISS, por sus siglas en inglés) La responsa-
bilidad de proteger.2 La UA, al igual que el documento, establece con claridad las provisio-
nes para una intervención en los asuntos internos de un Estado miembro, mediante la fuer-
za militar, si fuera necesario, para la protección de poblaciones vulnerables de abusos fla-
grantes a los derechos humanos. Estos cambios convierten el Acta Constitutiva de la UA en
el primer tratado internacional que reconoce el derecho de una organización internacional a
intervenir para asegurar la protección humana. 

La Unión Africana y su responsabilidad de proteger

Como reacción a la debilidad de los instrumentos de paz y seguridad de la OUA, los líde-
res africanos decidieron, en mayo de 2001, diseñar un nuevo régimen de seguridad que
operase dentro del marco de la incipiente UA. El mecanismo de paz y seguridad de la UA
tiene por mandato realizar una amplia gama de funciones dentro de la prevención de con-
flictos, la mediación y las medidas de gestión. Si bien el Acta Constitutiva de la UA es un
documento pro-soberanía, al igual que La responsabilidad de proteger, también impone
limitaciones importantes sobre la soberanía estatal. Se basa en la premisa de que la sobe-
ranía es condicional y se define en términos de la voluntad y capacidad de un Estado para
garantizar la protección de sus ciudadanos; el Acta Constitutiva reconoce que el Estado
tiene la responsabilidad primordial en cuestiones de protección humana. Si un Estado no
cumple con estos compromisos, la UA se reserva el derecho a intervenir para asegurar la
protección humana, mediante el uso de la fuerza militar multilateral, si fuera necesario. El
Artículo 4 (h) del Acta Constitutiva declara que la Unión tiene “el derecho de intervenir en
un Estado Miembro tras una decisión de la Asamblea, ante situaciones de gravedad:
como pueden ser crímenes de guerra, genocidio y crímenes contra la humanidad”. Al igual
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que La responsabilidad de proteger, la Unión Africana subraya que la intervención militar
debería ser considerada sólo como un último recurso, y ofrece un amplio abanico de
medidas no militares para responder a una crisis antes de tener que recurrir a una inter-
vención.3

La inauguración de la UA ha introducido cambios de enorme calado en la agenda y
arquitectura de la paz y seguridad continental. No obstante, hay muy poco trabajo de inves-
tigación sobre cómo estos compromisos declarados a la paz y la seguridad, incluyendo la
protección de civiles, serán llevados a la práctica. Un breve análisis de la fuerza de mante-
nimiento de la paz liderada por la UA en Burundi y de la misión –en pleno proceso evoluti-
vo– que desempeña en Darfur (Sudán) sirve para destacar las oportunidades y retos a los
que se enfrenta la UA y otros miembros de la comunidad internacional en cuanto a la imple-
mentación de su responsabilidad de proteger en África.  

La misión africana en Burundi

En abril de 2003, la Unión Africana desplegó su primera misión de mantenimiento de la paz
en apoyo al proceso de paz en Burundi; un proceso diseñado para poner fin a diez años de
guerra civil. Aunque el Acuerdo de Paz y Reconciliación para Burundi, firmado en Arusha en
2000, contemplaba el envío de una misión de mantenimiento de la paz de Naciones Unidas
para asistir en la implementación del acuerdo de paz, la ONU no autorizaría el despliegue
de tal misión sin un acuerdo de alto el fuego general. Por consiguiente, la Unión Africana,
líderes regionales y las partes firmantes de Burundi acordaron el envío de la Misión Africana
en Burundi (AMIB, por sus siglas en inglés), que operaría bajo los auspicios de la Unión
Africana. A plena capacidad, la AMIB estaba compuesta de aproximadamente 3.335 tropas
de Sudáfrica, Etiopía y Mozambique, con observadores militares adicionales de Burkina
Faso, Gabón, Malí, Togo y Túnez.4

El objetivo principal de la AMIB era crear condiciones suficientemente estables para que
el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas autorizase una intervención de la ONU. La
AMIB se desplegó bajo el compromiso de que la ONU asumiría las responsabilidades de
mantenimiento de la paz en Burundi a los doce meses. Entre otras tareas, el mandato de la
AMIB contemplaba las siguientes:
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– establecimiento y mantenimiento de la coordinación entre las partes;
– monitoreo y verificación de la implementación de los acuerdos de alto el fuego;
– facilitar el movimiento de los combatientes hacia zonas de acantonamiento;
– facilitar y ofrecer asistencia técnica para el proceso de desarme, desmovilización y
reintegración;

– facilitar el suministro de ayuda humanitaria, incluyendo a refugiados y personas inter-
namente desplazadas;

– coordinar las actividades de la misión con las de la presencia de la ONU en Burundi.

Hay que destacar que la misión no recibió un mandato específico en cuanto a la protec-
ción de los ciudadanos. Sin embargo, tras varios meses sobre el terreno, los oficiales de alto
rango de la AMIB redactaron unas reglas de enfrentamiento que permitían que sus tropas
utilizasen la fuerza para proteger a la población civil en situaciones de “peligro inminente de
muerte o graves daños”. Según estas reglas de enfrentamiento, las tropas podrían interve-
nir, utilizando la fuerza, para proteger a la población civil en casos de genocidio y de asesi-
natos en masa por cuestiones étnicas, aunque requerían la autorización previa por parte de
los oficiales civiles y militares.   

En mayo de 2004, el Consejo de Seguridad de la ONU aprobó la Resolución 1545, auto-
rizando el despliegue de una misión de mantenimiento de la paz de Naciones Unidas en
Burundi. Un mes después, tras catorce meses sobre el terreno, la AMIB fue oficialmente
absorbida por la Operación de Naciones Unidas en Burundi (ONUB).

La AMIB tuvo un papel importante en cuanto a la seguridad en Burundi al ayudar a esta-
bilizar algunas partes del país. La misión contribuyó a la protección de ciertas zonas de
acantonamiento. Además ayudó a crear unas condiciones suficientemente estables para el
envío de una misión de la ONU, que sería desplegada finalmente tras la firma de un alto el
fuego entre el CNDD-FDD y el Gobierno. No obstante, y a pesar de la supervisión de la
AMIB, persistieron las violaciones del alto el fuego y continuaron los enfrentamientos entre
el Ejército de Burundi y los grupos rebeldes de las Fuerzas para la Defensa de la
Democracia (FDD), por una parte, y el Partido para la Liberación del Pueblo Hutu-Fuerzas
Nacionales de Liberación (Palipehutu-FNL) por otra.5 La AMIB tampoco fue capaz de apo-
yar plenamente al proceso de desarme, desmovilización y reintegración de ex combatien-
tes, según lo establecido en su mandato. Además, todas las partes siguieron atacando a
civiles, incluso en zonas en las que estaba presente la AMIB.6 Un informe de Human Rights
Watch, de diciembre de 2003, indica que los soldados gubernamentales y los rebeldes eran
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5 Ver, “Clashes in Burundi after truce announcement”, United Nations Integrated Regional Information Networks, 23 de abril de
2004; Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, Informe del Secretario General sobre Burundi, 16 de marzo de 2004. 

6 Entrevista con un defensor de los derechos humanos. Bujumbura, marzo de 2005.



“responsables de ataques deliberados contra la población civil en clara violación del dere-
cho internacional humanitario, incluyendo masacres, diversas formas de violencia contra las
personas, pillajes y provocando huidas forzadas”. Este sentido generalizado de inseguridad
también comprometía la capacidad de las agencias humanitarias para suministrar ayuda a
grandes partes de la población.7 Basándose en su experiencia personal directa, Festus
Aboagye apunta que “la contribución de la misión a la estabilidad política y económica de
Burundi fue limitada”.8

La incapacidad de la AMIB para cumplir plenamente con su mandato y con sus reglas
de enfrentamiento revisadas respecto a la protección de la población civil se debe a varios
factores. En primer lugar, la AMIB fue encomendada con una “misión prácticamente imposi-
ble”.9 Con menos de 3.500 efectivos y ante la ausencia de un alto el fuego general, la AMIB
tenía por labor acantonar a casi 25.000 combatientes, y confinar a otros 45.000 a sus cuar-
teles. De hecho, la dificultad de la misión se vio reflejada por el hecho de que cuando la ONU
finalmente accedió al despliegue de su propia operación, lo hizo con casi el doble de efec-
tivos y de recursos financieros, con equipos más sofisticados, por no hablar de un contexto
mucho más seguro en el que realizar su labor.

En segundo lugar, la AMIB carecía de los recursos financieros necesarios para imple-
mentar un mandato de tales dimensiones, en un contexto de inseguridad continuada.
Cuando los negociadores de la Unión Africana y de Sudáfrica presentaron su primer presu-
puesto para la AMIB a los miembros del Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, se les
indicó que el presupuesto era demasiado elevado y que las estimaciones del número de
efectivos y de equipamientos necesarios para la AMIB –aunque basados en los estándares
de Naciones Unidas– eran demasiado ambiciosos para una misión africana. De ahí que la
UA redujese de forma considerable sus solicitudes de ayuda financiera y de equipamiento y
rebajara sus estimaciones de efectivos.10 Sin embargo, incluso con un presupuesto reduci-
do, los fondos se entregaron con cuenta gotas y resultaron inadecuados.  

En tercer lugar, la AMIB se vio entorpecida por una falta de capacidad. El Consejo de
Paz y Seguridad y el Departamento de Paz y Seguridad de la Unión Europea, que estaban
dando sus primeros pasos cuando se desplegó la AMIB, no tenían la capacidad institucio-
nal suficiente para organizar la financiación o el despliegue de la misión. A raíz de esto,
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7 Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, 16 de marzo de 2004, op cit.
8 Festus Aboagye, “The African Mission in Burundi: Lessons learned from the first African Union Peacekeeping Operation”,
ACCORD, Nº2, 2004, p. 14.

9 International Crisis Group, “End of Transition in Burundi: The Home Stretch”, ICG Africa Report Nº. 81, Nairobi/ Bruselas, 5
de julio de 2004, p. 10.
10 Entrevista con un oficial de alto rango de la AMIB. Bujumbura, marzo de 2005.



Sudáfrica tuvo que asumir la responsabilidad primaria para la realización de la misión.11

Además, la misión, por lo general, no fue capaz de cumplir con su mandato ni de actuar
según sus revisadas reglas de enfrentamiento para asegurar la protección de la población
civil, al carecer de los equipos necesarios para poder desplazarse más allá de la seguridad
relativa de las zonas urbanas. Human Rights Watch también sugiere que la mayoría de las
tropas de la AMIB carecían de un entrenamiento adecuado para proteger a civiles.12 No sor-
prende, por tanto, que Kofi Annan indicase en un informe presentado en marzo de 2004 al
Consejo de Seguridad de Naciones Unidas, que incluso bajo la supervisión de la AMIB, “(...)
la población de Burundi sigue viviendo atemorizada”.  

La crisis en Darfur 

La crisis en Darfur (Sudán) ha sido definida por Naciones Unidas como “la peor catástrofe
humanitaria y de derechos humanos en el mundo”.13 La escala y la brutalidad de esta com-
pleja crisis han llevado a varios observadores a solicitar una intervención internacional,
según los criterios que sustentan La responsabilidad de proteger, asegurando que las con-
diciones mínimas para justificar una reacción internacional se han cumplido (y con creces)
en Darfur, y que la comunidad internacional está obligada a iniciar una acción robusta para
rebajar el grado de violencia.14 Se han tomado varias medidas para poner fin a la violencia
y mitigar la crisis humanitaria que se ha generado, además de intentar encontrar una solu-
ción duradera al conflicto. La Unión Africana ha tenido un papel activo en estos esfuerzos.

Desde las primeras fases del actual conflicto, la Comisión de la UA, según su presiden-
te Alpha Oumar Konaré, ha tratado la crisis de Darfur como una prioridad esencial al supo-
ner “el primer gran desafío para el recién creado Consejo de Paz y Seguridad”.  Konaré indi-
có que la UA tenía una responsabilidad de actuar en Darfur, añadiendo que, “la UA está obli-
gada a asumir un papel central en la resolución de [esta] crisis”.15 Este sentido de respon-
sabilidad y de activismo por parte de la UA supone un cambio drástico respecto a la políti-
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11 Wafula Okumu, “Promoting the African Union’s Peace and Security Agenda through Regional Mechanisms for Conflict
Prevention, Management and Resolution”. Texto presentado en The African International Conference on Linking Peace,
Security and Regional Integration in África, Universidad de Bradford, Bradford (Reino Unido), junio de 2003. 

12 Human Rights Watch, “Everyday Victims: Civilians in the Burundian War”, diciembre de 2003.
13 Declaraciones realizadas por Mukesh Kapila, el coordinador humanitario de Naciones Unidas en Darfur, en un seminario

celebrado en el Overseas Development Institute en Londres en mayo de 2004. Ver también, informe de la misión de la
Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Derechos Humanos del Chad, abril 2004.

14 Por ejemplo, en un comunicado de prensa difundido en mayo, International Crisis Group pidió que el Consejo de Seguridad
de Naciones Unidas “autorizase la aplicación de fuerza militar sobre los principios de la ‘responsabilidad de proteger’”. Ver
también, Gareth Evans, “The World Should be Ready to Intervene in Sudan”, International Herald Tribune, 14 de mayo de
2004. 

15 Tal y como se hace referencia en el informe del presidente de Conflicts in Africa, junio-julio 2004, p. 14.



ca de facto de la OUA de “no-intervencionismo” hacia la “no-indiferencia”, en términos del
comisario Djinnit. Una de las claves está en analizar la forma en la que los firmes propósi-
tos de la UA se han llevado a la práctica. Una investigación sobre la respuesta de la UA a
la crisis sirve para resaltar algunas de las oportunidades y retos a los que se enfrenta la UA
y el resto de la comunidad internacional por hacer realidad los objetivos de paz y seguridad
panafricanos, incluyendo la protección de las poblaciones civiles.  

Además de haber desempeñado un papel clave en la redacción del Acuerdo de Alto el
Fuego de marzo de 2004, la UA también tenía por mandato la verificación y el monitoreo de la
implementación de este alto el fuego, mediante el envío de una misión militar sobre el terreno.
El mandato de la misión de la UA incluía entre sus principales tareas ayudar a establecer un
entorno seguro para facilitar la llegada de ayuda humanitaria y el retorno de personas inter-
namente desplazadas, además de contribuir de forma más general a la seguridad en Darfur.
Según el Acuerdo de Paz de Darfur, firmado el 5 de mayo de 2006, el mandato de la UA fue
ampliado para incorporar el monitoreo y la verificación del cumplimiento de los procesos rela-
tivos al desarme y al establecimiento de una zona segura, que sirve para proteger a la pobla-
ción civil, a los trabajadores humanitarios y a las rutas de suministro de la ayuda humanitaria.

Es necesario destacar que aunque la Misión Africana en Sudán (AMIS, por sus siglas en
inglés) es una misión de monitoreo de un acuerdo de paz –no una misión de construcción
de la paz o de desarme– se espera, no obstante, que tome medidas para proteger a la
población civil. Sin embargo, estas provisiones son menores que aquéllas articuladas origi-
nalmente por la Comisión de Paz y Seguridad en su comunicado de julio de 2004, ante todo
porque el Gobierno de Sudán rechazó la ampliación del mandato de la UA para incluir la pro-
tección de la población civil, insistiendo en que tenía la responsabilidad primaria para cum-
plir con esta obligación.16 Por consiguiente, a la AMIS no se le ha dotado de un mandato
explícito de protección, más bien tiene encomendada la tarea de proteger a la población civil
que “considere que esté bajo una amenaza inminente y en las inmediaciones, teniendo en
cuenta los recursos y las capacidades disponibles”, y reconoce formalmente que “la protec-
ción de la población civil es la responsabilidad del [Gobierno de Sudán]”.17 Para finales de
agosto de 2006, la AMIS contaba con algo más de 6.100 efectivos militares y 1.500 policí-
as civiles desplegados sobre el terreno. La UA se ha comprometido a prorrogar su misión
en Darfur hasta finales de 2006, pero sólo si recibe garantías de que la misión será asumi-
da en el futuro por una misión de Naciones Unidas. En una resolución aprobada el 31 de
agosto de 2006, el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas pidió una transición gradual
de la misión de la UA a una mayor, y más robusta, misión de protección de la ONU. Hasta
la fecha, Jartum no ha aprobado este plan.
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16 Entrevista con un diplomático africano, Addis Abeba, febrero de 2005.
17 Comunicado del Consejo de Paz y Seguridad de la Unión Africana, PSC/PR/Comm (XVII), p. 2.  



El papel de la Unión Africana en Darfur es considerado por muchos como
la “prueba de fuego” en cuanto a la capacidad y voluntad de la UA para ser-
vir como fuerza regional de paz, y para la implementación de su agenda de
paz y seguridad.18 ¿Qué se puede aprender del trabajo de la UA en Darfur,
respecto a su voluntad y capacidad para cumplir con su responsabilidad para
proteger? Sin duda, la AMIS ha contribuido a mejorar las condiciones sobre el
terreno. En las primeras fases de la misión, la AMIS informaba de forma regu-
lar sobre violaciones del alto el fuego por todas las partes, y con frecuencia
difundía comunicados de prensa que dejaban de lado los procesos formales
para la comunicación de violaciones. Como apunta un comentarista sobre
Sudán, “la AMIS es posiblemente la misión de monitoreo más locuaz de toda
la historia”.19 Sin embargo, en varias ocasiones, los equipos de la AMIS han
interpretado el mandato de protección de la misión de forma extensa. Por
ejemplo, la misión ha reaccionado en múltiples casos a las peticiones de las
ONG para que estén presentes cuando las mujeres abandonan los campos
de personas internamente desplazadas para recolectar leña o agua como
forma de disuadir ataques, aunque en la práctica esto depende enteramente
de la decisión de los comandantes de campo individuales, respecto a cuán-
do, cómo, o si actuar de este modo o no; y lo mismo ocurre con otras tareas
de protección.20 En resumidas cuentas, la AMIS  ha servido como fuerza
disuasoria contra las violaciones del alto el fuego, y ha logrado crear zonas
seguras en los lugares en los que está presente. 

Sin embargo, la misión sigue enfrentándose a unos retos enormes.
Todavía, tras dos años de su despliegue, persisten problemas en cuanto a la
estructura de mando y control, y al apoyo logístico. En todo caso, el retraso
en el despliegue de la AMIS, en el primer año de la misión, es atribuible en
parte a la escasa capacidad de planificación de la sede en Addis Abeba.
Además, la misión carecía de estructuras para el alojamiento, sobre todo para
las fuerzas de policía, debido en cierta medida a los retrasos por parte de sub-
contratistas occidentales a los que se recurrió para realizar esta labor.21 Hasta
que no recibió una contribución de equipos, la UA carecía de una capacidad
de comunicaciones adecuada para transmitir información directamente del
terreno al cuartel general. Sin olvidar que algunas de las tropas cedidas care-
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18 Entrevista con un diplomático occidental, Addis Abeba, febrero de 2005.
19 Justice Africa, Prospects for Peace in Sudan, Briefing, 23 de febrero de 2005, p 5.
20 Entrevista con el representante de una organización internacional humanitaria activa en Darfur. Jartum,

febrero de 2005.
21 Entrevista con un diplomático occidental, Jartum, febrero de 2005.



cen de la experiencia y la capacidad necesaria para realizar la compleja misión encomen-
dada a la AMIS.22

Asimismo, la AMIS cuenta con un número insuficiente de tropas sobre el terreno. Incluso
a plena capacidad, enormes extensiones del territorio seguirán sin ser monitoreadas, sobre
todo en las zonas rurales. Otros desafíos incluyen el hecho de que la AMIS no tiene por
mandato hacer respetar el alto el fuego, sino que intenta disuadir violaciones del mismo
mediante su labor de monitoreo. Igualmente, la misión protege a la población civil de una
manera ad hoc, y no de una manera formalizada, teniendo siempre en cuenta su capacidad
limitada. Esto supone que muchos civiles tienen escasas garantías de protección ante vio-
laciones de los derechos humanos que son extendidas y continuadas.23 Es necesario recal-
car que este tipo de análisis modifica los parámetros de evaluación, al evaluar el rendimiento
de la AMIS respecto a los resultados deseados (aunque minimalistas) de su presencia, y no
respecto a su propio mandato.  En todo caso, este análisis podría ser útil al ofrecer una mira-
da temprana sobre lo que es necesario que haga la UA y el resto de la comunidad interna-
cional para cumplir con la responsabilidad de proteger en Darfur. 

Oportunidades y desafíos de la Unión Africana

La transición de la OUA a la UA auspició cambios significativos en la agenda panafricana de
paz y seguridad, sobre todo en cuanto al respeto de los parámetros de soberanía e inter-
vención por motivos humanitarios. Los principios subyacentes en el emergente régimen de
paz y seguridad de la UA contienen elementos del marco de La responsabilidad de prote-
ger. En cuanto a las normas y las reglas que gobiernan la intervención, la UA se acerca
mucho a los principios de este documento al reconocer que tiene derecho a intervenir sin el
consentimiento previo del Estado en cuestión, en nombre de la protección de poblaciones
contra violaciones flagrantes de los derechos humanos.

Los ejemplos expuestos muestran que –al menos en estos casos– la UA tiene la volun-
tad política para implementar sus compromisos normativos por la paz y la seguridad, inclu-
yendo la protección de poblaciones vulnerables. En Burundi, varios líderes africanos signi-
ficativos también consideraron que el despliegue de la AMIB suponía una oportunidad mag-
nífica para distanciar a la recién creada UA de la OUA. A su vez, oficiales de alto rango de
la AMIB redactaron reglas de enfrentamiento que permitían que las tropas de la AMIB pro-
tegiesen a la población civil. En Darfur, importantes líderes africanos y la Comisión de la UA
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22 Entrevista con un oficial de alto rango de la AMIS. Jartum, febrero de 2005.
23 Entrevista con un representante de la Oficina de Coordinación de Asuntos Humanitarios-Naciones Unidas. Jartum, febrero

de 2005.



mostraron sus ansias por demostrar la capacidad de la UA para responder de forma signifi-
cativa ante la crisis. La AMIS asumió un mandato para la protección de civiles que se encon-
trasen en sus inmediaciones, dentro de los límites de su capacidad y sus recursos. La UA
está colmando carencias fundamentales en la agenda y arquitectura de la paz y seguridad
africana. En Burundi, la UA ofreció una misión militar para compensar por la falta de volun-
tad de Naciones Unidas por desplegar tropas en condiciones inestables. En Darfur, la UA
fue uno de los pocos actores capaz de actuar. Efectivamente, el Gobierno de Sudán no per-
mitía que cualquier otro actor internacional asumiese un papel central en las negociaciones
políticas o en el monitoreo del alto el fuego.

La UA ha tenido algunos éxitos en la implementación de sus compromisos por la paz y
la seguridad tanto en Burundi como en Darfur. En Burundi, la AMIB ayudó a estabilizar par-
tes del país y contribuyó a crear las condiciones necesarias para el despliegue de la ONU.
En Darfur, la AMIS ha ayudado a disuadir algunas violaciones del alto el fuego y ha ofreci-
do algo de seguridad a los civiles donde está presente. Sin embargo, la UA se enfrenta a
enormes obstáculos para el cumplimiento de sus objetivos de paz y seguridad, incluyendo
su compromiso para la protección de la población civil. A la AMIB se le dio un mandato que
no podía cumplir y por ende sus recursos no estaban en línea con sus necesidades. La
misión no contaba con recursos financieros suficientes, ni de capacidad operacional o insti-
tucional, ni tampoco de la formación y preparación necesaria para ofrecer una protección
significativa a la población civil. La AMIS no tuvo la capacidad de planificación necesaria
para ser desplegada según las previsiones, y aún debe resolver algunos problemas en
cuanto al mando y control, y la logística. Algunas tropas pueden también adolecer de una
falta de entrenamiento o de formación adecuada para la realización de las tareas que se les
asigne. También es cierto que tiene un número insuficiente de tropas sobre el terreno y un
mandato bastante débil. En resumen, las experiencias de la UA en Burundi y Darfur apun-
tan a que la UA tiene un papel fundamental en cuanto a la protección en África, pero debe
crear su propia capacidad para cumplir con este papel. Al mismo tiempo, requiere un amplio
apoyo político y material por parte de la comunidad internacional para lograr cumplir con sus
compromisos para la paz y la seguridad, incluyendo la protección de poblaciones civiles.
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En reuniones de líderes africanos en Jartum (Sudán), del Consejo de Seguridad
de Naciones Unidas en Nueva York o de líderes europeos en Bruselas, se habla
de las crisis humanitarias que matan a millares de seres humanos en la región
sudanesa de Darfur, en el Chad o en Costa de Marfil, y que hacen tambalear-
se a los gobiernos de estos países. El VIH/sida mata a muchas personas más;
sin embargo, no está en sus agendas. Es un triste y estremecedor olvido. Pero
tiene su lógica política.

En África austral, una cuarta parte de los adultos está infectada de VIH. En
algunos de estos países más de la mitad morirá de sida antes de que se agote
su esperanza de vida bíblica de 70 años. Los jóvenes son los que corren más
riesgo: la mitad de los casos de infección en mujeres se da en adolescentes
y mujeres que apenas han cumplido los veinte años. La esperanza de vida en
el continente es más baja que la de los franceses durante la I Guerra Mundial.
Doce millones de niños han perdido a uno u otro progenitor por esta enfer-
medad, y esta cantidad no deja de crecer.

Por otro lado, a pesar de los estragos causados por esta enfermedad, Áfri-
ca no vive atenazada por un trauma político. Los gobiernos no caen: de
hecho, África tiene en la actualidad más líderes elegidos democráticamente
que en cualquier otro momento de su historia. El tejido social no se está des-
garrando a manos de bandas de huérfanos al margen de la sociedad: por el
contrario, familias extendidas han hecho esfuerzos extraordinarios para cui-
dar a estos niños. El continente está logrando algunas de las mejores cifras
de crecimiento económico de su historia. Si bien es cierto que el crecimiento
es apenas suficiente para ir por delante del crecimiento demográfico, las cifras
son mejores que hace diez o veinte años. Ante todo, como puede confirmar
cualquier persona que visita África, la vida sigue su curso de una forma sor-
prendentemente normal. 
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¿Qué está pasando?

Zackie Achmat es el activista africano más eficaz en la lucha contra el sida. Es un hombre
positivo, que creció en Ciudad del Cabo, homosexual, infectado de VIH, y cofundador de la
organización Campaña de Acción por los Tratamientos (TAC, por sus siglas en inglés), la
organización que más ha trabajado para convertir el sida en un asunto político en Suráfrica.
Los activistas del TAC, enfundados en sus famosas camisetas con el eslogan “HIV Positive”,
han celebrado mítines callejeros y sentadas por todo el país. Han llevado al Gobierno a jui-
cio para que los tratamientos de fármacos antirretrovirales estén disponibles para las muje-
res embarazadas, y evitar así que transmitan el VIH a sus futuros hijos, y para importar fár-
macos genéricos contra el sida más económicos y accesibles para todos. Zackie y sus com-
pañeros activistas se formaron en la lucha contra el apartheid, y sus tácticas se asemejan a
las utilizadas en aquella época –incluso en los eslóganes que portan en sus pancartas: en
1985, “¡La juventud contra el apartheid!” y, en 2005, “¡La juventud contra el sida!”–.

Pero en su estrategia hay una diferencia fundamental. Hace unos años Zackie me retó
cuando definí su postura como de “enfrentamiento”. Me respondió que era todo lo contrario.
“Lo que estamos haciendo es obligar al Gobierno a cumplir con sus obligaciones constitu-
cionales”, aclaró. Aunque antes fuese un militante contra el apartheid, hoy Zackie no es un
revolucionario que intenta derrocar al Gobierno del Congreso Nacional Africano (ANC, por
sus siglas en inglés), sino un reformista que intenta que éste cumpla con sus promesas.
Aunque sea notorio que el presidente Thabo Mbeki niegue que el VIH sea causante del sida,
y que su ministra de Salud, Manto Tshabalala-Msimang, recomienda el consumo de ajo y
vitaminas para combatirlo, y no el uso de antirretrovirales, Zackie aún se considera un miem-
bro leal del ANC.

Esta táctica tiene su lógica política. A pesar de que más de una cuarta parte de los adul-
tos surafricanos convivan con el VIH, la lista de preocupaciones políticas del país no está
encabezada por el sida. Encuestas de opinión realizadas por Afrobarometer muestran que
el desempleo y el crimen son las principales preocupaciones de los surafricanos. Que Mbeki
negase el sida y retrasase las medidas para su tratamiento no impidió que ganara las elec-
ciones de 2004 con casi el 70% de los votos. Ante esta situación, la respuesta del TAC se
basa en no limitarse a ser una campaña minoritaria perpetua enfocada exclusivamente en
la cuestión del sida, sino en forjar alianzas con sindicatos, campañas en favor de mejores
servicios y múltiples organizaciones de justicia social. De esta forma, la Campaña de Acción
por los Tratamientos está convirtiendo el tratamiento contra el sida en parte de un movi-
miento mayor sobre cuestiones sociales.

El TAC surafricano es la más radical de las organizaciones de lucha contra el sida en
todo el continente africano. La Organización de Apoyo contra el Sida de Uganda, fundada
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por la activista Noreen Kaleeba, se centra en la educación contra la estigmatización social
y en los cuidados para personas y familias que viven con el sida. Kaleeba puede conside-
rarse una revolucionaria social por sus esfuerzos por sobreponerse a los tabúes que rode-
an a esta enfermedad, pero no llama a la revuelta política.

Una lucha en democracia

Los activistas africanos contra el sida están ganando la batalla sin llegar al enfrentamien-
to político. Por el contrario, se han unido a la revolución democrática africana –y en muchos
casos están ayudando a liderarla–. Además de tener un planteamiento astuto en cuanto a
la política nacional, han sabido utilizar a la comunidad internacional con gran habilidad. En
los últimos diez años, el sida se ha convertido en un foco importante de los esfuerzos de
la ayuda internacional. Los fondos invertidos en la lucha contra el sida se han multiplicado
por diez, sumando más de 6.000.000.000 de dólares estadounidenses el año pasado.
Aunque esto aún no sea suficiente, significa que los donantes occidentales y agencias
internacionales, como el Programa Conjunto de Naciones Unidas sobre el VIH/sida (ONU-
SIDA) y el Fondo Mundial de Lucha Contra el Sida, la Tuberculosis y la Malaria, han llega-
do a tener una enorme influencia en África. Además, el aumento de la financiación de la
lucha contra el sida ha coincidido con un cambio en la forma de gestionar la ayuda inter-
nacional. A diferencia de las impenetrables burocracias de expertos de la generación pasa-
da, los actuales ministerios y agencias son accesibles para los activistas y los trabajado-
res voluntarios. El Fondo Mundial de Lucha Contra el Sida, la Tuberculosis y la Malaria
cuenta con activistas africanos en su consejo directivo, y el director de ONUSIDA, Peter
Piot, se reúne regularmente con ellos. El resultado es que los activistas africanos han
logrado acumular un grado de influencia que va mucho más allá de sus propias comuni-
dades, y que la política internacional de lucha contra el sida incluye en su núcleo de preo-
cupaciones a los derechos humanos.

Por sí mismos, muchos gobiernos africanos habrían reaccionado a la emergencia del
sida con medidas represivas. Se habrían impuesto medidas coercitivas como la realización
obligatoria de pruebas y el despido de personas seropositivas. Los activistas de la lucha
contra el sida habrían sido señalados como agitadores. Sin embargo, los programas de
lucha contra el sida han sido el estandarte de la sociedad civil. Según los estudios realiza-
dos, los países que cuentan con una prensa libre tienen mejores políticas de lucha contra el
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Los activistas africanos contra el sida están ganando la batalla 
sin llegar al enfrentamiento político. Se han unido a la revolución

democrática africana, y en muchos casos están ayudando a liderarla



sida. La democratización en África no ha sido frenada por el sida: por el con-
trario, la respuesta al sida ha ayudado a consolidar la democracia.

La devastación del sida

El sida no está generando revoluciones, pero existen temores de que podría lle-
var al derrumbe de gobiernos, o incluso de sociedades en su conjunto. La cri-
sis de huérfanos en África es una tragedia humana individual que se multiplica
por millones de casos. Hasta ahora, familias extendidas han logrado de forma
encomiable ofrecer cuidados y educación para muchos de estos huérfanos. El
peso de los cuidados recae en mujeres y niñas sin salario, que se ven obliga-
das a trabajar más horas. Muchos de estos huérfanos son extremadamente
pobres, y algunos son explotados o sufren abusos. Sólo un 5% de los huérfa-
nos en África perciben alguna ayuda de sus gobiernos o de instituciones inter-
nacionales. Hay una necesidad acuciante de establecer programas de ayuda y
bienestar social para estos niños y aquellos que los cuidan. La lógica de estos
programas debería ser tanto humanitaria como de desarrollo: debemos ayudar
a las personas que estén en situaciones de extrema necesidad. Además, no
hay indicios de que los huérfanos estén incorporándose masivamente al mundo
de la delincuencia o del crimen, ni mucho menos al terrorismo.

Por otro lado, los ejércitos y gobiernos africanos están empezando a
sucumbir ante la amenaza. Muchos funcionarios, maestros, médicos y oficia-
les del ejército han enfermado y muerto en la cumbre de sus carreras. Otros
muchos deben ausentarse del trabajo por enfermedad o para participar en los
funerales de sus compañeros o familiares. Las pérdidas por el sida de perso-
nas valiosas son comparables a aquéllas que ocurren durante guerras y dic-
taduras represivas. Mientras, las instituciones clave para la estabilidad políti-
ca están logrando mantenerse intactas. Si hay algo que los gobiernos de todo
el mundo saben hacer muy bien, es asegurar su propia supervivencia. Los
Estados africanos han logrado sobrevivir a las crisis, y también están sobre-
viviendo a la amenaza del sida. Ahora que existe un tratamiento, las élites afri-
canas son las primeras en la fila.

Hace pocos años, los analistas predecían que el sida era una catástrofe
diabólica de proporciones tales que llevaría al colapso total, social y econó-
mico, en África subsahariana. Ahora, está claro que esto no va a suceder. Los
problemas son extremadamente graves, pero controlables –si se adoptan las
políticas adecuadas–.
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Las políticas

El proyecto AIDS, Security and Conflict Initiative, gestionado por el Instituto Clingendael de
La Haya y el Consejo de Investigación de Ciencias Sociales (SSRC, por sus siglas en inglés)
de Nueva York, se inauguró esta primavera con el objetivo de compilar las pruebas que nos
ayuden a desarrollar estas políticas. Con este propósito, este proyecto deberá atender a
algunas cuestiones urgentes como las siguientes.

En la actualidad los ejércitos africanos se enfrentan a nuevos retos por su participación
en misiones de mantenimiento de la paz. Pero es difícil encontrar unidades militares que
estén completamente sanas, sin componentes seropositivos, para incorporarse a este tipo
de misiones. Ante esta situación surgen interrogantes como: ¿Debería modificarse la actual
política para permitir que soldados contagiados con el VIH puedan participar? ¿Cuáles son
las responsabilidades del país que envía estos soldados –o incluso de la ONU o de la Unión
Africana– hacia las mujeres en los países de acogida, que terminarán siendo infectadas por
el VIH? ¿Deberían intervenir los gobiernos de países donantes para brindar apoyo a los hos-
pitales militares y ofrecer tratamiento a los soldados, o la ayuda debería limitarse exclusiva-
mente a los civiles?

Por otro lado, aunque las instituciones clave del gobierno parecen estar logrando evitar
las peores repercusiones de la epidemia, los hospitales y escuelas en algunos países están
llegando a un punto muerto, no sólo por el sida, sino también por unos salarios mínimos y
unas condiciones de trabajo tan precarias que el personal abandona su puesto en busca de
otro trabajo. En algunos de los países más pobres de África, estos servicios estatales están
desapareciendo. Las agencias de voluntariado están ayudando a colmar algunas de las
carencias, pero existe una necesidad real de formar cuadros nacionales que puedan ofre-
cer servicios básicos. Esta necesidad es aún mayor debido al sida. Los expertos en reduc-
ción de la pobreza están empezando a destacar que África necesita servicios básicos de
bienestar social, además de proyectos para el desarrollo. El sida está exacerbando el pro-
blema de las sequías, empujando a muchas familias hacia la pobreza absoluta e incremen-
tando la necesidad de ayuda de emergencia. Pero, ¿cómo se van a suministrar estos ser-
vicios si la actual escasa mano de obra está menguando?

Existe una sencilla fórmula política para predecir lo que hará, o no hará, un gobierno: el
incentivo político. El interés de los líderes políticos en la supervivencia de sus gobiernos es
obvio, por lo que no es ninguna sorpresa que la reacción contra el sida haya logrado cum-
plir este objetivo de manera exitosa. Los incentivos políticos para el tratamiento contra el
sida también son muy claros: existe un ruidoso grupo de personas que hacen campaña a
favor del tratamiento y arrastran con ellos a un número importante de votantes infectados de
VIH que se beneficiarían de ello. Ofrecer medicamentos es un proyecto de gran visibilidad,
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con objetivos claros y fácilmente cuantificables. Es el tipo de labor que las instituciones
gubernamentales pueden realizar. El objetivo de ofrecer acceso al tratamiento para todas
las personas infectadas con VIH es sin duda ambicioso, pero los gobiernos africanos y los
donantes internacionales intentarán hacer lo posible para lograrlo.

Otra cuestión bien distinta es prevenir la transmisión del VIH. Es el tipo de problema
social complejo que a los gobiernos se les da muy mal intentar resolver. El sida está rode-
ado de un velo de estigma y negación. Requiere hablar de sexo y de preservativos, algo que
a muy pocos políticos les gusta hacer. La prevención del VIH es una preocupación para
todos, pero una prioridad para nadie –como queda patente en los bajos niveles de preocu-
pación pública que se observan en las encuestas del Afrobarometer–. Además, nadie es
capaz de determinar si los esfuerzos de prevención han sido exitosos, ya que habría que
esperar cinco o seis años, por lo menos, antes de que un cambio en las tasas de transmi-
sión sea registrable en el número de personas infectadas por VIH. Y a los políticos no les
gusta tener que esperar mucho para disfrutar de las recompensas de sus programas.

Por tanto, no debería sorprender el fracaso de los programas de lucha contra el VIH/sida
en África –que no han logrado frenar la propagación del virus–. Se están consiguiendo
muchas otras cosas valiosas, incluyendo la defensa de los derechos humanos y el trata-
miento antirretroviral. No obstante, la epidemia sigue avanzando devastadoramente, apenas
mitigada por los esfuerzos humanos.

Pero todo esto puede cambiar. Los africanos –sobre todo los jóvenes– están hambrien-
tos de información. Como la juventud en todo el mundo, no tienen gran interés en los men-
sajes de información pública, por sinceros que sean. Lo que quieren es conocer los hechos
reales, tanto científicos como de salud pública. La investigación sobre las actitudes de la
población hacia el sida muestra que éstas se forman durante conversaciones entre familia-
res y amigos. Lo que aparece en las noticias es lo que determina los temas de estas con-
versaciones. Una prensa libre y de calidad es la mejor forma de romper el tupido velo de
miedos y desinformación, y permitir que la juventud africana se haga responsable de sus
vidas, y se mantenga libre del VIH.
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Desde la primera descripción de la enfermedad en EEUU hace 25 años, se ha
observado un incremento significativo de enfermos de sida. A finales de 2006,
aproximadamente 39,5 millones de personas tienen el Virus de
Inmunodeficiencia Humana (VIH) –hayan desarrollado sida o no– en todo el
mundo. El 90% de estas personas vive en países de ingreso bajo y medio; de
estos, el 62,5% (24,7 millones de personas) habita en África subsahariana. El
acceso a los tratamientos antirretrovirales, fundamental en la lucha contra el
sida, está amenazado para las personas con menos recursos a causa de las
patentes farmacéuticas, asunto que afecta especialmente a África. Además,
en la lucha contra el sida no basta con tener dinero sino en cómo éste se utili-
za para garantizar un derecho humano como es la salud y con el que no se
puede comerciar.

El incremento de la epidemia del VIH ha sido continuo y presenta caracterís-
ticas diferenciadas en cada región o país. Por ejemplo, en los países de ingre-
so alto de América del Norte, Europa Occidental y Oceanía, así como en la
mayoría de los países de ingreso bajo y mediano de América Latina y Sur de
Asia, se observan epidemias concentradas.1 Los grupos que más se han visto
afectados por el VIH son las mujeres y los hombres que se dedican a la pros-
titución, las personas que usan drogas inyectables y los hombres que tienen
relaciones homosexuales. La epidemia en estos países se da fundamental-
mente en los hombres jóvenes que viven en el medio urbano.

Por el contrario, en Sudáfrica la epidemia del sida afecta fundamental-
mente a mujeres jóvenes, seguidas de cerca por los hombres y por numero-
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relaciones homosexuales). Se clasifica un país con una epidemia de bajo nivel cuando el VIH no supera
el 1% en cualquiera de los sectores sociales mencionados. 



sos niños que adquieren el VIH al nacer (debido a que sus padres o madres conviven con
el virus). Se observa una concentración de las personas con VIH en las ciudades, aunque
el porcentaje de adultos infectados en el medio rural también es elevado.

La respuesta ante el sida ha sido desigual en las diferentes regiones y países del mundo.
En unas ocasiones se ha debido a las características del desarrollo de la epidemia y, en
otras, la respuesta está relacionada con la limitada disponibilidad de recursos tecnológicos
y financieros. 

Los recursos financieros disponibles

La disponibilidad de recursos financieros se ha incrementado poco a poco a partir del inicio de
la epidemia. Desde 1996, año en el que comenzó el programa conjunto de Naciones Unidas
contra el sida, hasta 2005, los recursos financieros mundiales disponibles para la financiación
de la respuesta ampliada al sida en países de ingreso bajo y mediano se incrementaron casi
28 veces: de 300 millones de dólares en 1996 se pasó a 8.300 millones en 2005.2 Los mayo-
res aumentos se produjeron a partir de 2001, año en el que se celebró la asamblea especial
de la ONU sobre el sida. En dicha asamblea, 189 países firmaron la Declaración de
Compromiso para dar una respuesta amplia al sida y hubo un llamamiento para el incremen-
to de los recursos financieros para esta causa. La meta de movilización de recursos se situó
entre 7.000 y 10.000 millones de dólares en el año 2005 destinados para responder a la epi-
demia en los países de ingreso bajo y mediano. Además de otros objetivos, en esta asamblea
se creó un mecanismo para el monitoreo de la implementación de esta Declaración.

La información disponible sobre las intenciones y tendencias de la donación y compro-
misos adquiridos por países donantes hace pensar en la disminución paulatina de la tasa de
incremento anual. Los fondos disponibles al final de 2006 podrían llegar a los 8.900 millo-
nes y a 10.000 millones al finalizar 2007. Esta cantidad de recursos potencialmente dispo-
nibles incluye la aportación de una tercera parte de los propios países de ingreso bajo y
mediano; el resto, proviene de países donantes e instituciones filantrópicas.

Los recursos requeridos

La cantidad de recursos disponibles resulta insuficiente cuando se compara con las estima-
ciones de los recursos necesarios mundialmente para dar una respuesta ampliada al sida:
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Presidente para la Ayuda contra el SIDA (President’s Emergency Plan for AIDS Relief, PEPFAR) a partir de 2004.



los recursos estimados disponibles en 2006 ascienden a (en millones de dólares) 8.900 y
las necesidades de recursos son de 14.900; en 2007 son de 10.000 y 18.100 respectiva-
mente. A partir de 2007 es necesario el crecimiento financiero sostenido para efectivamen-
te atender a las personas con VIH y disminuir el ritmo de nuevas infecciones. Esta respuesta
debe incluir inversiones en infraestructura de servicios de salud, mecanismos de formación,
reclutamiento y retención de personal sanitario que atienda a las personas que viven con
VIH, y  apoyo a los sistemas de salud en general con la promoción de material higiénico y
estéril, seguridad en bancos de sangre, inyecciones con material estéril, etc. 

Estas necesidades evidencian que la respuesta no puede limitarse al ámbito médico y
que debe intentar también mitigar los efectos sociales como, por ejemplo, brindar atención
a los huérfanos a causa del sida. Asimismo, se debe corregir la subfinanciación de los pro-
gramas preventivos eficaces.

Las estimaciones de los recursos necesarios incluyen metas de acceso universal tanto
a la prevención como a la atención médica, incluyendo el tratamiento antirretroviral, para
finales de 2010. También es necesario mencionar que la estimación de recursos necesarios
es un concepto dinámico que debe adaptarse a cada cambio que se estime produzca mejo-
res resultados en la lucha contra el sida. Por ejemplo, recientes estudios identifican a la cir-
cuncisión masculina como una medida protectora de hasta el 50% en materia de transmisi-
bilidad, lo que hace plantear la inclusión de esta práctica como medida preventiva necesa-
ria en un futuro próximo. 

Es probable que a medida que haya más disponibilidad tecnológica existan incrementos
transitorios de los recursos financieros en el corto plazo. Sin embargo, se puede pensar en
una nivelación de las necesidades entre 2010 y 2015, probablemente de alrededor de
23.000 millones de dólares para que, en caso de obtener éxito con la prevención, exista un
descenso en el gasto posterior.

Recursos para prevención

La mayor cantidad de recursos requeridos para la prevención se concentra en Asia (26%
en el Este Asiático y el Pacífico; 21% en el Sur y el Sudeste Asiático) debido, principal-
mente, a la cantidad de población que vive en esas regiones y la baja cobertura de accio-
nes preventivas de epidemias concentradas y de bajo nivel en grandes poblaciones como
India, China e Indonesia. En África subsahariana se concentra el 29% de las necesidades
de prevención, fundamentalmente por contar con múltiples países con epidemias genera-
lizadas y por tanto requerir de una variedad más amplia de acciones y coberturas necesa-
rias mayores. Respecto al resto de las regiones geográficas, los porcentajes son los
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siguientes: 12% en Europa del Este, 9% en América Latina y el Caribe, y 3% en el Magreb
y Oriente Medio.

Recursos para atención médica  y tratamiento 

La Organización Mundial de la Salud y ONUSIDA llevaron a cabo un intenso programa
con el fin de lograr que tres millones de personas tuviesen tratamiento antirretroviral al
final de 2005. Este objetivo no fue alcanzado, aunque sí hubo un gran incremento de los
beneficiados desde 2003. A finales de ese año, 400.000 personas tenían acceso a la
terapia antirretroviral. La estimación para principios de 2006 era de 1,3 millones de per-
sonas.3

Para lograr que en 2010 el 80% de los pacientes que necesitan tratamiento antirretrovi-
ral con urgencia lo reciban se requiere que en 2006 se haya logrado la cobertura de tres
millones de personas (o el 55% de los que morirían en los siguientes 12 meses sin trata-
miento). Estas metas necesitarían un financiamiento de 2.986 millones de dólares en 2006
y alrededor de 5.250 millones en 2008.

Debido al gran número de personas que viven con VIH en África subsahariana, el 55%
de los recursos financieros deben destinarse a esta región. El resto de zonas requiere
menor cantidad de recursos (América Latina y el Caribe 17%; Este Asiático y Pacífico 16%;
Europa del Este 7%; Sur y Sudeste asiático 4%; Magreb y Oriente Medio 1%) debido al
menor número de personas con VIH o a que su incremento es reciente y todavía no nece-
sitan antirretrovirales.

Apoyo a huérfanos y niños vulnerables por causa de orfandad próxima

Las estimaciones de los recursos necesarios para la mitigación social de la epidemia
mediante el apoyo a huérfanos y niños vulnerables incluyen a los menores que viven bajo
los niveles nacionales de pobreza y que son huérfanos de padre y madre, o de uno de sus
progenitores; y a los que se estima que perderán a uno de sus padres al año siguiente por
sida o a causa de una enfermedad relacionada con el VIH.

Debido a la imposibilidad de distinguir a los huérfanos por sida de los huérfanos por cual-
quier otra causa, y para intentar disminuir el estigma y la discriminación social, en África se
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incluyen como beneficiarios a todos los niños. Ello explica la gran concentración de la par-
tida financiera para este rubro en esta región: el 95% para 2006-2008, reconociendo que no
todos estos gastos son exclusivamente por causa del sida.

Gastos de apoyo al desarrollo del programa e infraestructura

Para poder proveer de los servicios mencionados es necesario mejorar los sistemas de
salud y especialmente la infraestructura. Entre estos costos se incluyen el desarrollo y la
gestión de las políticas, planes y programas; el desarrollo de actividades de monitoreo y
evaluación; la asistencia técnica local e internacional; la adquisición de equipo así como
la construcción y renovación de centros de salud, hospitales y laboratorios. En África,
fundamentalmente, se añaden la plantación y construcción de 2.700 nuevos centros de
salud en 2010 y la mejora de 19.000 centros de salud y 800 hospitales ya existentes.
Para ello se requieren 1.486 millones de dólares en 2006, 1.371 en 2007 y 1.753 en
2008.

Formación, capacitación y retención de recursos humanos en salud

Se estima que entre 2006 y 2008 se requieren 1.822 millones de dólares para la capacita-
ción, retención y atracción de un número suficiente de enfermeras y médicos cualificados
para responder ante el sida en los países africanos de ingreso bajo y en dos de ingreso
mediano (Botsuana y Sudáfrica). De estos, 262 millones son para educación, 784 millones
para suplementos financieros como complemento al salario básico del personal de enfer-
mería y 776 para suplementos de ingreso de médicos.

Estas estimaciones incluyen la formación de 5.700 estudiantes de enfermería y 3.070
estudiantes de medicina cada año entre 2006 y 2008. Así, los primeros estudiantes de enfer-
mería se graduarían en 2009 y los médicos en 2012. Es importante mencionar que el núme-
ro de nuevos estudiantes es limitado debido a la existencia actual de instituciones educati-
vas superiores en salud.

Se incluyen también suplementos económicos en países de ingreso bajo donde el pro-
medio de ingreso anual ahora es de 3.200 dólares para enfermería y de 5.300 para médi-
cos. Estos suplementos podrían dar como resultado un aumento de los ingresos habitua-
les en su país. Los objetivos es evitar que el personal de los países que lo necesitan emi-
gre y atraer a profesionales de la salud de otras regiones.
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Asistencia Oficial al Desarrollo para VIH/sida

Desde el inicio de la epidemia del VIH/sida, los principales receptores de la Ayuda Oficial al
Desarrollo (AOD), en términos absolutos, son países africanos.4 En 2004 China se situó
entre estos, ocupando el cuarto lugar y recibiendo como asistencia oficial en materia de sida
el 4,3% del total de la AOD. Estos 10 principales receptores de asistencia en relación al sida
acumularon el 39% del total de la asistencia a todos los países de ingreso bajo y mediano.
Entre 2000 y 2004, la AOD para VIH/sida casi se triplicó. 

Es posible que el total de AOD para el sida sea mayor cuando se tomen en cuenta los
flujos que se comprometen a través de otros mecanismos, como por ejemplo las ONG
internacionales; gastos incluidos en otro tipo de proyectos, como los llevados a cabo a tra-
vés de los Ministerios de Defensa; o proyectos de objetivos múltiples como los de incre-
mento de habilidades para la vida (Life Skills Education), que se desarrollan a través de los
Ministerios de Educación y que no siempre se notifican como parte de los proyectos de
sida.

Gasto nacional público en respuesta al sida

Si bien la mayor parte de los recursos financieros para responder al sida cuentan con el gran
influjo de los países donantes y la participación de agencias multilaterales, se estima que a
partir de 2003 los países proveen un tercio de los recursos. Los países de ingreso mediano
alto, de acuerdo a la clasificación del Banco Mundial, son los que aportan mayores cantida-
des del total gastado en sus países. Por ejemplo, en América Latina y el Caribe se estima
que el 71% del total del gasto proviene de fuentes públicas nacionales.

En los países africanos de ingreso bajo, el gasto público per cápita es de alrededor de
30 centavos de dólar en 2001 y de 65 centavos en 2005, mostrando un incremento del 130%
en estos cinco años. En los países de ingreso mediano-alto, el gasto per cápita se incre-
mentó un 15% en el mismo periodo. Sin embargo, el gasto per cápita es mucho mayor que
en los países de menor ingreso. 

En cuanto al uso de los recursos, se muestra una gran variación en su utilización en
cada país, dependiendo de las fuentes de financiamiento existentes (nacionales o interna-
cionales), el tipo de la epidemia y las preferencias locales o de los donantes en el uso de
los recursos. ONUSIDA ha fomentado el uso de la herramienta de política pública denomi-
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nada “Medición de Gasto en SIDA” (NASA, por su siglas en inglés) para cuantificar la tota-
lidad de recursos que se gastan con motivo de actividades en sida, provenientes de cual-
quier fuente financiera y describiendo el flujo de estos recursos desde su origen hasta su uti-
lización, para así facilitar la gerencia y enfoque del uso de los recursos a donde más se
necesitan. Se han iniciado estos proyectos en aproximadamente 60 países, siendo los pio-
neros los de la región de América Latina y el Caribe, que cuentan con información de este
tipo desde 1998.

En África la proporción de gasto en apoyo al desarrollo de los programas de provisión
de atención médica y prevención es mucho mayor. En 2004, algunos países gastaron una
gran cantidad en este rubro, probablemente en la preparación de los sistemas de salud y de
desarrollo social para la utilización del flujo de recursos internacionales para sida, por ejem-
plo, capacitación del personal de salud, infraestructura, etc.

Cerrando la brecha

Para lograr que los fondos financieros existentes logren detener, e incluso revertir, la epide-
mia del sida en el mundo, y en particular en África subsahariana, se deben realizar tres
acciones simultáneas.

En primer lugar, incrementar los fondos disponibles. A nivel mundial los países donantes
deberían incrementar el flujo de recursos, y los gobiernos nacionales deben dedicar una por-
ción mayor del gasto actual para el sida, en particular los países de ingreso mediano-alto.

Por otro lado, garantizar la utilización adecuada de los recursos disponibles debe ser
igual o más urgente que la recaudación de fondos. Resulta indispensable que el uso de los
recursos existentes brinde los mayores resultados. Desafortunadamente, algunos progra-
mas se ejecutan con mayor frecuencia que otros, independientemente de su impacto en la
epidemia. Por ejemplo, es más frecuente el gasto en tareas administrativas de apoyo al pro-
grama que en utilizar los recursos para dar servicio a las personas que más lo necesitan.
Dar servicio sanitario a las personas que tienen el VIH y requieren tratamiento antirretrovi-
ral debe ser de inmediato cumplimiento, pero ello no debe disminuir la importancia de reali-
zar actividades preventivas enérgicas. Lamentablemente, estigmas y discriminaciones
sociales impiden con frecuencia que los beneficiarios de los programas preventivos sean
sectores de riesgo prioritarios como las personas dedicadas a la prostitución. Éstas reciben
menos acciones preventivas que la población general. No es que la población general no
las necesite, pero es obligado garantizar la prevención de acuerdo a la epidemiología del
VIH, y no sólo de acuerdo a las preferencias sociales que con frecuencia son misóginas y
homófobas, lo cual no garantiza un adecuado uso del dinero disponible.
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Por último, hay casos en los que hay recursos financieros pero no los recursos humanos
o materiales para poder convertir el dinero en servicios. Ello, en parte, es debido a la exis-
tencia de procesos administrativos complejos que retrasan el uso de los recursos. Por tanto,
el problema no puede ser solo debido a la existencia o no de recursos sino a los mecanis-
mos para invertir esos fondos en acciones útiles. Los países pobres tienen mayor dificultad
de tener una respuesta rápida. 
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La expoliación de recursos naturales, la falta de voluntad de las clases diri-
gentes para reactivar la economía, la escasa incidencia de las inversiones en la
actividad productiva, así como el neocolonialismo y la corrupción, han lleva-
do a África a una situación de empobrecimiento forzoso con limitada capaci-
dad de recuperación. El continente padece un  enriquecimiento sin desarrollo
que ni los gobiernos autóctonos, ni las clases dirigentes que conforman las éli-
tes políticas, ni las organizaciones internacionales han sabido o querido sol-
ventar. En semejantes circunstancias, muchos africanos optan por emigrar en
busca de una vida mejor.

Al analizar las causas de la emigración africana hay que aislar los factores
políticos de aquellos que constituyen la realidad de un subdesarrollo profun-
do que arranca con la descolonización. La regularización realizada por
España en 2005, que por cierto benefició a pocos africanos, puede haber
acrecentado la llegada masiva de inmigrantes a nuestras costas, pero es un
factor entre muchos y, desde luego, no el más importante. Es necesario revi-
sar la intervención occidental en el continente africano para concluir que la
repatriación de las personas que huyen de forma desesperada de la región es
la guinda de una tremenda expoliación de recursos naturales que, adminis-
trados de otra manera, deberían bastar para que todos los africanos pudieran
vivir en sus lugares de origen. Pero la realidad es otra, incluso en los países
más ricos de África. 

Que la mayor parte del continente africano es pobre, es una idea intere-
sada. Efectivamente, hay regiones que carecen de recursos, pero esto tam-
bién sucede en muchos países de Europa y la situación en ellos es bien dis-
tinta. África posee enorme riqueza en recursos naturales como oro, platino,
cobre, diamantes, uranio, petróleo, gas y coltán; grandes reservas pesqueras
tanto de agua dulce como oceánica; cultivos cuya exportación debería apor-
tar alta rentabilidad a extensas regiones; bosque tropical y ecuatorial e impor-
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tantes recursos turísticos. Si de todo ello se derivasen industrias autóctonas, y si tantos con-
flictos armados no estuvieran patrocinados por intereses foráneos, probablemente la peno-
sa historia de las pateras, cayucos y verjas fronterizas no se produciría.

A pesar de todo, la emigración africana intercontinental –principalmente hacia Europa y
EEUU– es escasa si se considera la totalidad del continente. El grueso de la emigración es
intracontinental, es decir, África es el punto de salida y entrada de la emigración actual de
origen africano. Además, la mayor parte de la población del continente, sumida en la mise-
ria, ni siquiera puede soñar con emigrar. 

Razones para emigrar

La pobreza o subdesarrollo forzoso que padece el continente desde hace décadas es fun-
damental para comprender por qué se producen las oleadas migratorias desde África. Pero,
para analizar las causas de este fenómeno también hay que introducir el factor occidental.
En el colonialismo de los siglos XVIII y XIX y, sobre todo, en las primeras cinco décadas del
XX que trajeron las independencias y los gobiernos autóctonos, está el origen del neocolo-
nialismo, el neopatrimonialismo y la corrupción que han dado lugar al “enriquecimiento sin
desarrollo” de África.1 Tras la descolonización, las antiguas potencias coloniales encontra-
ron un nuevo acomodo mucho más productivo y menos costoso; una situación en la que la
explotación de recursos naturales con la complicidad de los gobiernos locales corruptos era
la dinámica general. Así es como se enriquecieron las oligarquías que han originado un neo-
patrimonialismo insano en lugar de un sano desarrollo económico.2

Este sistema neopatrimonial era intrínsecamente inestable por dos motivos fundamen-
tales. En primer lugar, la situación de bienestar económico relativo –un activo colonial útil y
precios estables para la exportación– se vino abajo con la crisis económica mundial de los
años setenta. A medida que las rentas disminuían y se incrementaba la deuda, los patroci-
nadores africanos comenzaron a encontrarse desprovistos de medios. La competencia polí-
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1 Término acuñado por el profesor Patrick Chabal en “África en la era de la globalización”, Revista Pueblos, Nº 7, 15 de julio
de 2003, pp. 11-13.

2 Tras la independencia, en África surgió un sistema político neopatrimonial basado en vínculos verticales de patrocinio entre
las élites políticas y sus distritos electorales clientes. Para entender este sistema hay que remontarse al periodo colonial.
Entonces los poderes coloniales centraron su atención en encontrar mecanismos para mantener su posición y defendieron
y reforzaron su control manipulando y reordenando las estructuras tradicionales o las tribus dominantes. Los líderes
autóctonos que estaban dispuestos a satisfacer las necesidades del Estado europeo invasor fueron mimados y se les delegó
el poder a través del mantenimiento indirecto de la ley y el orden. Con la descolonización, aunque los gobernantes fueron
sustituidos, las estructuras de la maquinaria estatal raramente se transformaron de modo sustancial. Los líderes autóctonos
se convirtieron en clientes directos del poder estatal. Esta manera de gobernar ha sido a menudo denominada neopatrimo-
nialismo. Así, la política contemporánea en África debe ser entendida como el ejercicio del poder patrimonial, que indica que,
a pesar de la existencia de estructuras políticas oficiales, el poder se mueve esencialmente en el terreno extraoficial.



tica se incrementó en una situación en la que la búsqueda de recursos se hacía cada vez
más difícil. Como el acceso a los bienes gubernamentales era fundamental, las luchas por
el poder se intensificaron. 

En segundo lugar, el sistema neopatrimonial era esencialmente incompatible con un
desarrollo sostenido, ya que no fue capaz de fomentar el crecimiento económico. Los nue-
vos Estados independientes se encontraron con serios impedimentos a la hora de decidir
cómo querían desarrollar las fuerzas de producción (agrícolas e industriales) para sacar a
África de la precariedad en la que había quedado tras el dominio colonial. Ni el discurso ni
las actuaciones iban en el sentido de desarrollar las fuerzas productivas. Por el contrario, el
objetivo era la creación de una infraestructura que aumentaba la capacidad de la nueva
clase gobernante para acumular riqueza, a la vez que reducía los obstáculos que impedían
que el capital internacional siguiera con su explotación. La legitimidad política se basaba en
el mantenimiento de una situación en la que los líderes tenían que exhibir la imagen de
riqueza que su puesto requería y alimentar las redes de las que dependía su estatus. Tanto
los Estados africanos como los empresarios raramente invirtieron en actividades económi-
camente productivas.3

Actualmente África vive una situación paradójica. Aunque el continente se halla inmerso
en una profunda crisis económica, y la pobreza es inmensa, sus élites políticas han acu-
mulado una enorme riqueza. Se calcula que las fortunas ocultas en bancos extranjeros
(sobre todo en Suiza) son prácticamente equiparables al total de la deuda externa del con-
tinente.4 Según Chabal, también “existen algunos dirigentes africanos que continúan ama-
sando fortunas a pesar del colapso total en que se hallan los países de los que se benefi-
cian”.5 ¿Cómo se puede generar tanta riqueza en semejantes condiciones? El enriqueci-
miento sin desarrollo que padece África depende, esencialmente, de tres factores funda-
mentales. 

El primero es que el continente cuenta con una enorme cantidad de recursos naturales
con los que comercian –legal o ilegalmente– quienes ostentan el poder. Los beneficios obte-

91Dossier

Las causas de la emigración en África

.

Aunque África se halla inmersa en una profunda 
crisis económica, y la pobreza es inmensa, sus élites 

políticas han acumulado una enorme riqueza

3 Dan W. Nabudere, Africa in the New Millenium: Towards a Post-Traditional Renaissance, James Currey, Londres, 2000.
4 Patrick Chabal, op. cit. 
5 Son los casos de Teodoro Obiang, presidente de Guinea Ecuatorial que lidera una de las dictaduras más corruptas y opre-
sivas del mundo; Charles Taylor, ex presidente de Liberia que va a ser juzgado por el Tribunal Internacional, o Laurent Kabila,
ex presidente de la República Democrática del Congo.



nidos son, parcial o totalmente, desviados a las élites políticas o a los “señores de la gue-
rra” que controlan la zona. Además, hoy en día, una gran parte de la explotación de los
recursos naturales ha sido transferida o vendida a las grandes corporaciones multinaciona-
les o a los gobiernos de los países desarrollados. 

En segundo lugar, aunque los Programas de Ajuste Estructural pretendían que el mer-
cado escapara de la influencia del Estado, la realidad es que han servido para reforzar la
posición de las élites políticas, ya que han puesto en sus manos gran cantidad de recursos
financieros.6 Esta situación, unida a la oleada privatizadora de los propios recursos que ha
calado en África desde hace un par de décadas, es la causante de que gran parte de las
inversiones que llegan al continente no tengan una incidencia real en los índices de de-
sarrollo. 

Precisamente, las inversiones que recibe la región constituyen el tercer aspecto. Aunque
son cuantiosas, no se convierten en fuente de crecimiento económico debido en parte a la
ineficiente distribución de los recursos que realiza la clase dirigente. Ésta se encuentra cada
vez más involucrada en transacciones financieras y comerciales de carácter ilegal, desde
blanqueo de dinero (como se demostró documentalmente en el caso del Banco de Crédito
y Comercio Internaciona)7 hasta tráfico de drogas (se dice que los nigerianos dominan el
mercado en Nueva York).8

África no es simplemente la víctima de la globalización.9 Sus élites participan activamen-
te en el mercado extraoficial a nivel mundial, mientras millones de africanos se empobrecen
cada año más porque la riqueza que circula por el continente no estimula ningún desarrollo
económico sostenido. Sin embargo, para aquéllos que prosperan dentro de la economía glo-
bal extraoficial, el enriquecimiento sin desarrollo es una situación muy beneficiosa. 

La explotación de los recursos naturales

Sobre la grave explotación de los recursos naturales que padece África existen algunos
ejemplos ilustrativos. El primero es muy reciente y atañe a España directamente. Es el caso
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6 Firoze Manji, African Voices on Development and Social Justice, Pambazuka News, Oxford, 2004.
7 El escándalo del Banco de Crédito y Comercio Internacional saltó en 1991 cuando quedó demostrada su trayectoria de blan-
queo de dinero procedente del tráfico de drogas, financiación del terrorismo internacional, tráfico de diamantes, contraban-
do, intentos de desestabilización de algunos países, etc. Una revisión completa del caso puede encontrarse en www.argen-
tina.attac.org, en un artículo de Julio Sevares o en el artículo de Isaac Martín Barbero “Delincuencia económica, blanqueo
de capitales e inteligencia financiera”, Boletín ICE Económico, Nº 2808, 2004.

8 Patrick Chabal op. cit.
9 Dan W. Nabudere, Globalisation and the African Post-colonial State, AAAPS, Harare, 2000.



de Senegal, el país de partida de centenares de cayucos repletos de inmi-
grantes indocumentados. Antes, miles de senegaleses utilizaban estas
embarcaciones en la pesca atlántica. Pero desde que el presidente Abdoulaye
Wade firmó concesiones de pesca con diversas firmas de grandes barcos
extranjeros que saquean los caladeros, los nacionales se ven obligados a
comprar una licencia de pesca que no pueden pagar, por lo que esta activi-
dad ha dejado de ser su medio de vida. Del dinero pagado por las concesio-
nes, nada llega a la población. El mejor uso que los senegaleses pueden dar
a sus cayucos es utilizarlos como transporte hacia las islas Canarias. Esto ha
alarmado al Gobierno de España, que ha optado por pagar a Senegal y
Mauritania para que permitan la repatriación de los que llegan a las costas
españolas. Todo ello revierte en más enriquecimiento para las oligarquías
senegalesas, mientras la población se empobrece y desespera cada vez
más.10

Otro caso es el del lago Victoria, el mayor de agua dulce en África, con lito-
ral en Tanzania, Uganda y Kenia. Allí se introdujo artificialmente la llamada
perca del Nilo, un pez que no es originario del lago. Esta especie acabó con la
fauna autóctona y con el equilibrio ecológico del Victoria, que a no muy largo
plazo será un lago muerto.11 Ahora, las pesquerías creadas para estos fines
emplean en condiciones infrahumanas a centenares de tanzanos, algunos lle-
gados de lejos, sin techo, sin seguros, sin sanidad, sin nada. Ellos trocean,
empacan y congelan el pescado, que después es cargado en aviones con des-
tino a la Unión Europea.12 Los aviones llegan con armas y regresan con los
filetes de perca –en España se comercializa como mero–. Los trabajadores y
el resto de la población de la zona solo tienen acceso a las cabezas y espinas
dorsales. En este caso, la industria tampoco produce desarrollo económico,
pues Tanzania sigue siendo uno de los países más pobres de África. 

Debido a las grandes reservas de hidrocarburos del continente, las princi-
pales transnacionales petroleras también han extendido sus redes. Con el
respaldo de los gobiernos africanos, estas multinacionales están diseñando
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10 En Senegal, la tasa de desempleo es de un 48%; la alfabetización media nacional ronda el 43% y la
población que vive bajo el umbral de pobreza alcanza el 54%.

11 La primera alarma por el agotamiento de la pesca en el lago llevó a los británicos a introducir en 1954,
contra el criterio científico de entonces, la perca del Nilo, un depredador de 200 kilos de peso y dos
metros de largo que consume enormes cantidades de peces pequeños y que ha eliminado a los peces
nativos. Desde entonces, se han perdido 200 especies únicas y las 150 que quedan están extinguién-
dose.

12 Patricia Ortega Dolz, “Destino Barcelona o el infierno”, El País, 4 de junio de 2006.



un sistema de integración comercial y de infraestructuras que les permita acceder a los prin-
cipales yacimientos de gas y petróleo. Estos proyectos cuentan con el aval de Naciones
Unidas, a través de su política de apoyo a las nuevas asociaciones público-privadas, y con
la financiación de instituciones internacionales, agencias de crédito para las exportaciones
y banca privada. 

En este contexto se impulsó, en 2001, la iniciativa del Nuevo Partenariado para el
Desarrollo de África (NEPAD), con el objetivo de acelerar la integración económica, mejorar el
acceso a los recursos naturales del continente y reducir los riesgos para los inversores
mediante reformas legales e institucionales. Sus estrategias han sido aumentar la productivi-
dad agrícola, industrial y extractiva y fomentar la liberalización de las economías africanas. El
NEPAD busca la total apertura comercial y la asistencia técnica y financiera bajo los eufemis-
mos de la “erradicación de la pobreza”, la “mejora de la calidad de vida” y otras consideracio-
nes formales, cobijadas en el discurso neoliberal de la transparencia y la gobernabilidad.13

La revisión de todos estos casos conduce a la cuestión del enriquecimiento de las élites
dirigentes que, sirviéndose de la oleada privatizadora, ponen en manos de agentes extran-
jeros una de sus mayores fuentes de riqueza: los recursos naturales. Ningún especulador
privado querría invertir su capital si no obtuviera ganancias y, actualmente, África ofrece
altos porcentajes de retorno sobre el capital gracias a su riqueza en recursos y sus gobier-
nos dependientes. Como dijo Julius Nyerere, ex presidente de Tanzania: “África atrae sola-
mente a misioneros y mercenarios: misioneros para consolar a los pobres y mercenarios
para supervisar el saqueo”.14

Las privatizaciones y los Programas de Ajuste Estructural

La estrategia privatizadora ha calado en África convirtiéndose prácticamente en una plaga
inevitable. Las instituciones de Bretton Woods –Fondo Monetario Internacional (FMI) y
Banco Mundial (BM)– y los poderes occidentales dominantes están obligando a los gobier-
nos africanos a comulgar con las privatizaciones. Incluso la llamada reducción de la deuda
del G-8 (grupo integrado por los siete países más industrializados –EEUU, Reino Unido,
Canadá, Francia, Alemania, Italia y Japón– y Rusia) impone la privatización como una de
sus condiciones.
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13 El Banco Africano de Desarrollo (BAD), que ha comprometido su apoyo a numerosos proyectos dentro de los Planes de
Acción de Corto Plazo (STAP) del NEPAD con más de 370 millones de dólares, es uno de los principales soportes de esta
iniciativa. Otros socios son los Gobiernos de EEUU y la Unión Europea, algunas instituciones financieras internacionales y,
por supuesto, las corporaciones transnacionales. 

14 Issa Shivji, “Tanzania, ¿privatización/piratización de nuestros bosques?”, Movimiento Mundial por los Bosques Tropicales
(WRM), boletín Nº 99, noviembre de 2005.



Las instituciones de Bretton Woods, que después de la II Guerra Mundial invirtieron
grandes sumas en los países europeos para asegurar la reactivación de sus economías,
pasaron a ser, tras la crisis de los años setenta, los nuevos directores de las economías
del mundo en desarrollo. A través de sus Programas de Ajuste Estructural15 han ido deter-
minando el grado de intervención del Estado en el sector social y han insistido en la con-
veniencia de imponer medidas sociales y económicas (inadecuadas) que han provocado
el aumento del desempleo y la reducción de los salarios reales de la mayor parte de la
población.16 Como consecuencia de estas políticas, los países africanos han sufrido una
reestructuración económica y social que ha fortalecido aún más las alianzas que simpati-
zaban con la hegemonía de las instituciones multilaterales y de las empresas multinacio-
nales. 

La privatización de los bosques tropicales de Tanzania a cambio de la eliminación de la
deuda externa ilustra esa oleada privatizadora sostenida por el FMI y el BM.17 Una vez más
se constata el enriquecimiento foráneo y oligárquico local, la ausencia de desarrollo econó-
mico y el aumento del empobrecimiento de las regiones afectadas. En 2005, la deuda exter-
na de Tanzania fue de 7.516 millones de dólares; la esperanza de vida, de 46 años.18

La privatización y comercialización de los productos del bosque es el paradigma de la
nueva tendencia. Los bosques se han vuelto importantes para el capital empresarial no
solamente por los recursos madereros, sino también por los recursos biológicos. Las con-
secuencias de esta tendencia van mucho más allá de la deforestación, pues el capital los
convertirá en productores de materias primas para sus laboratorios de ingeniería genéti-
ca (en el exterior). El coltán, también denominado “el oro más reciente”, es un buen ejem-
plo. En las provincias del este de la República Democrática del Congo se encuentra el
80% de las reservas mundiales de coltán.19 Debido a sus propiedades físico-químicas,
este mineral es fundamental para las industrias de aparatos electrónicos, centrales ató-
micas y espaciales, misiles balísticos, videojuegos, aparatos de diagnóstico médico no
invasivos, trenes sin ruedas (magnéticos), fibra óptica, etc. Sin embargo, el 60% de su
producción se destina a la elaboración de los condensadores y otras partes de los teléfo-
nos móviles. 
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15 J. Barry Riddell, “Things Fall Apart Again: Structural Adjustment Programmes in Sub-Saharan Africa”, The Journal of Modern
African Studies, Nº 30, 1992, pp. 53-68.

16 B. Campbell, “Indebtedness in Africa: consequence, cause or symptom of the crisis?”, en Bade Onimode (Ed.), The IMF, the
World Bank and the African Debt: The Social and Political Impact, Zed Books, Londres, 1989.

17 Firoze Manji, La despolitización de la pobreza, Pambazuka News, Oxford, 1998.
18 El gasto del PIB en educación fue de un 2,2% (sólo un 0,9% de la población llega a la educación superior) y el servicio de

la deuda alcanzó un 7,3% del PIB. El PIB total de Tanzania, un país con casi un millón de kilómetros cuadrados de exten-
sión con apenas 39 millones de habitantes, es de 24.700 millones de dólares.  

19 Juan Carlos de la Cal, “Cuando la riqueza es una tragedia”, El Mundo, 4 de junio de 2006. 



El coltán permite que uno de los sueños occidentales se haga realidad:
con él, las baterías de los celulares mantienen más tiempo su carga, ya que
los microchips de nueva generación elaborados con este mineral optimizan el
consumo de corriente eléctrica. En los últimos diez años, grandes multinacio-
nales como Nokia, Ericsonn, Siemens, Sony, Bayer, Intel, Hitachi, IBM y
muchas otras han puesto sus ojos en el coltán. Por eso se han configurado
una serie de empresas asociadas a los grandes capitales transnacionales, los
gobiernos locales y las fuerzas militares (estatales o guerrilleras) para la
extracción del coltán y de otros minerales como el cobre, el oro y los diaman-
tes industriales. Las grandes marcas comenzaron la disputa por el control de
la región a través de sus aliados autóctonos. En las minas trabajan diaria-
mente más de 20.000 personas bajo un sistema represivo organizado por las
fuerzas militares y los poderes locales. Los trabajadores cobran unos diez
dólares por kilo de coltán, que en el mercado de Londres cotiza alrededor de
los 250-300 dólares.

Las inversiones

El tercer factor que influye en el enriquecimiento sin desarrollo son las inver-
siones. Éstas llegan a África sobre todo en forma de inversión extranjera
directa (IED). El problema es que su rendimiento no se queda en el continen-
te africano, sino que son las empresas transnacionales las que perciben los
retornos.

Según el Informe Mundial de Inversiones de 2005,20 durante 2004 África
mantuvo el nivel relativamente alto en los flujos de IED alcanzado durante el
año anterior. Por este motivo, la inversión extranjera directa que recibió la
región no tuvo un aumento significativo en dicho período, creciendo sólo un
0,5% –pasó de 18.005 millones de dólares a 18.090 millones–. Incluso, de los
53 países que componen el continente, algunos como Angola, Marruecos y
Nigeria vieron disminuir sus flujos. Curiosamente, estos tres países suelen
situarse entre los principales receptores de inversiones de la región. Por lo
general, la IED en África ha mantenido su elevado nivel debido a los altos pre-
cios de los minerales (cobre, diamantes, oro y platino), que han alcanzado
importantes cotizaciones en los mercados mundiales. Esto hace prever que,
durante los próximos años, habrá flujos de inversión similares. 
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Pero, ¿impulsarán estas inversiones el crecimiento del continente africano? África care-
ce de los requisitos esenciales para que la IED genere efectos positivos en sus diferentes
países y sectores, es decir, capacidad tecnológica, innovación, educación, política de inver-
siones, personal cualificado, recursos humanos… En definitiva, los factores necesarios para
que se produzca el enriquecimiento con desarrollo. 

La inversión extranjera directa en actividades de investigación y desarrollo (I+D) puede
ayudar a los países a fortalecer su capacidad de innovación, lo que les permitirá ejecutar
funciones más exigentes, manejar equipos más avanzados y fabricar productos más com-
plejos. Sin embargo, estos beneficios no se logran automáticamente. Para entrar en ese
juego hay que reunir unas condiciones muy exigentes, por lo que la mayoría de los países
en desarrollo se quedan fuera. La posibilidad de que un país africano acoja actividades de
I+D de alguna empresa transnacional y saque partido de la conexión con sus redes inter-
nacionales depende de sus capacidades tecnológicas. En la mayoría de los Estados africa-
nos, dichas capacidades son altamente precarias, por no decir inexistentes. Lo mismo suce-
de con la calidad de los recursos humanos y las instituciones (incluidas las organizaciones
y normas que regulan las actividades de innovación), así como con la capacidad de las pro-
pias empresas nacionales. 

Para que cuaje el enriquecimiento con desarrollo es también importante que los gobier-
nos de los países intervengan de manera activa y coherente, especialmente en lo que res-
pecta a la innovación, la educación y la política de inversiones. Pero estas características
tampoco se observan en la mayor parte de los gobiernos y dirigentes africanos. Todo lo
expuesto hasta ahora pone de manifiesto la imposibilidad de crear una economía sana en
África mientras existan depredadores foráneos y locales. Bajo estas circunstancias, no sor-
prende que la población opte por emigrar. 

La migración: un derecho, no un delito

La mayor parte de la emigración africana tiene como destino países de ese mismo conti-
nente. Las crisis económicas, guerras, hambrunas, miseria, precariedad, dictaduras, catás-
trofes naturales, expoliación de los recursos naturales, etc., provocan un verdadero “efecto
expulsión” hacia los países más ricos (menos empobrecidos) de África. Costa de Marfil,
Nigeria, la República Democrática del Congo, Sudáfrica, Kenia, Botsuana y Zambia han sido
y son tierras que acogen más inmigrantes africanos que Europa.

La otra cara de la moneda la constituye la emigración hacia países europeos. Cada vez
son más los africanos que eligen como destino el sur de Europa. España, que por su situa-
ción geográfica recibe un gran número de emigrantes, es un buen ejemplo. Aquí son las de-
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sigualdades económicas, políticas, sociales y culturales entre Europa y África las que pro-
vocan, como apunta Mbuji Kabunda,21 el “efecto llamada”.

Pero, uno de los problemas relacionados con el fenómeno migratorio es considerar la
emigración como un delito, con su consiguiente criminalización, y no como un derecho: el
derecho a la vida y a la supervivencia. Lo contrario implica la adopción de actitudes contra
natura como impedir los contactos y los intercambios entre los seres humanos. Unos con-
tactos que, por otra parte, explican la evolución de la especie humana. Además, no puede
existir ninguna frontera contra el hambre, la miseria o la persecución. Concebir la emigra-
ción como un derecho daría pie a la destrucción de lo que alimenta el problema: la preca-
riedad, la ausencia de democracia, las guerras locales y la destrucción masiva de los recur-
sos naturales. Con ello quedarían erradicadas las causas principales de las desigualdades
estructurales Norte-Sur. Esas diferencias –económicas, políticas, sociales y culturales–
entre ambos continentes, Europa y África, constituyen el eje central de la emigración inter-
continental, el verdadero “efecto llamada”.

Dossier98

nº 96 2006/2007

.

21 Mbuyi Kabunda, “La inmigración africana: resultado de los desequilibrios Norte-Sur y de las desigualdades internas”, en VV.
AA., Los retos de fin de siglo en África, Mey, Barcelona, 1997. Mbuji Kabunda, “La inmigración africana. Verdades y con-
traverdades”, en Letras Internacionales, Nº 68, Madrid, 2000. Mbuji Kabunda, “Inmigración africana revisitada”, Nova Áfri-
ca, Centro de Estudios Africanos, Barcelona, 2006.



Ante la triste constatación de que los Objetivos de Desarrollo del Milenio no
se alcanzarán y la gran perjudicada será de nuevo África, tres especialistas
provenientes de tres ámbitos diferentes del continente (el mundo académico,
los movimientos sociales y el gobierno) explican el porqué de este fracaso y
formulan propuestas con el fin de que África alcance el desarrollo sostenible,
el respeto a los derechos humanos, la democracia, la paz y la igualdad entre
sexos. Todos ellos concluyen que el subdesarrollo africano no es inexorable y
la base del progreso en África debe ser la educación de sus sociedades y la
construcción de un modelo propio mediante una ayuda que responda real-
mente a sus necesidades.*

MBUYI KABUNDA, profesor de Relaciones Internacionales de
la Universidad de Basilea: “La comunidad internacional debe
dejar de tratar con los dirigentes dictatoriales africanos y hablar
con los verdaderos representantes del pueblo” 

Pregunta: ¿Cuál es su valoración de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM)? ¿Qué ha fallado para que no podamos alcanzarlos en el
horizonte fijado?

Respuesta: Los ODM, que parecen ser nobles porque uno no puede opo-
nerse a la lucha contra la pobreza, a la igualdad de género o al acceso uni-
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versal a la educación, no son nuevos. Durante la Guerra Fría fue una estrategia de EEUU
para impedir que los países del Sur se inclinaran hacia el bloque soviético. La propia ONU
ha dedicado durante mucho tiempo sus planes a la lucha contra la pobreza. Me parece pre-
ocupante el hecho de que estos ODM fueron concebidos inicialmente por los países de la
OCDE reunidos en 1996 en el Comité de Ayuda al Desarrollo sin ninguna participación de
los gobiernos de los países del Sur, que son los que se supone que deberían llevarlos a
cabo en sus países respectivos. A este ritmo no se va a conseguir alcanzarlos porque desde
el 11-S se dedican muchos más fondos al terrorismo –sobre todo en EEUU, donde destinan
50.000 millones de dólares para la defensa y la lucha contra el terrorismo–, y eso ha des-
vinculado totalmente a la comunidad internacional del objetivo principal, que es la lucha con-
tra la pobreza. Según el PNUD, la reducción a la mitad de la pobreza no se conseguirá en
2015 sino en 2147. El acceso universal a la educación no se logrará hasta 2127. Y la reduc-
ción de la mortalidad materno-infantil se alcanzará en 2165. Estamos, sobre todo en el caso
africano, lejos de conseguir la realización de estos objetivos.  

P: Usted ha escrito que los derechos humanos son la asignatura pendiente de Áfri-
ca. ¿Cuáles son los principales obstáculos para que esta asignatura se apruebe?

R: Cuando escribí eso ya habían pasado casi diez años desde el fin de la Guerra Fría y
el comienzo de la toma de conciencia por parte de muchos países africanos de la posibili-
dad de respetar los derechos humanos. En muchos países africanos no hay separación de
poderes entre el ejecutivo, el legislativo y el judicial, y ello explica que muchos gobiernos o
gobernantes puedan violar impunemente los derechos humanos. En África no existe una
larga tradición de constitucionalismo, por lo que muchos derechos, ya reconocidos a nivel
constitucional por algunos Estados africanos, no se respetan por el desconocimiento de los
ciudadanos. Además, esas Constituciones están redactadas en lenguas extranjeras y, por
lo tanto, tienen un alcance muy limitado para la mayoría de la población, que sigue utilizan-
do las lenguas africanas. Hay una cultura generalizada del no respeto a la ley, tanto por los
propios gobernantes como por los pueblos. Ahora se trata de crear una cultura jurídica, de
respeto a la Constitución y a las propias leyes. 

P: ¿Cuáles son, según usted, las situaciones más preocupantes en materia de
derechos humanos en África?

R: En este momento la situación más preocupante es la de la parte oriental de la
República Democrática del Congo. Se suele perder de vista que en esta zona, desde que
empezó la segunda guerra del Congo en 1998 hasta 2003, han muerto ya unos cinco millo-
nes de personas, víctimas directas e indirectas de la guerra. Es la mayor catástrofe huma-
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nitaria desde que finalizó la II Guerra Mundial y también de toda la historia del continente
africano. Otra situación preocupante es la que se vive en Darfur (Sudán). Desde que empe-
zó la guerra en 2003 hay casi 300.000 muertos y dos millones de personas desplazadas. Se
trata, por tanto, de una crisis humanitaria y que deja prácticamente indiferente a la comuni-
dad internacional. Esas dos son las mayores tragedias del continente africano. 

P: ¿Considera que hay una mayor concienciación por parte de la sociedad civil en
la lucha contra la violación de los derechos humanos y en la promoción de estos valo-
res?

R: Sí. Desde luego. Desde que finalizó la Guerra Fría y con el auge de la democracia,
la sociedad civil africana, sobre todo las asociaciones de defensa de los derechos humanos,
es muy activista y se ha comprometido no sólo en los procesos de paz sino también en la
concienciación y la educación para los derechos humanos. Ya en muchos países intentan
denunciar los abusos de los derechos humanos cometidos por los gobiernos y, al mismo
tiempo, animan a los ciudadanos a exigir el respeto de estos derechos. Ése es un fenóme-
no que, aunque nuevo, se está fortaleciendo en muchos países africanos. 

P: Desde su punto de vista, ¿está el Norte interesado en la democratización de
África?

R: Yo creo que lo que más le interesa al Norte es tener en África regímenes fuertes que
puedan imponer la disciplina interna, lo que se ha dado en llamar la paz social, para seguir
con la explotación de los recursos del continente. Por lo tanto, estamos siempre en el mismo
punto, que consiste en celebrar elecciones cuando no se tienen las condiciones para unas
elecciones libres, democráticas y transparentes. En realidad, el objetivo de estos comicios
es legitimar un poder que al fin y al cabo termina llevando a los ganadores a confiscarlo y a
reiniciar las prácticas dictatoriales y las violaciones a gran escala de los derechos humanos.
La estrategia del Norte consiste en imponer una “democracia política” en detrimento de la
democratización económica. 

P: ¿Qué medidas tendrían que ponerse en marcha para democratizar realmente la
política y la economía de África?

R: La comunidad internacional debe dejar de tratar con los dirigentes africanos dictato-
riales y hablar con los verdaderos representantes del pueblo. Por parte de los gobernantes
africanos, ha llegado la hora de proceder a una democratización interna, mediante la demo-
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cracia participativa y asociativa, que consiste en conseguir la participación social en la con-
cepción y ejecución no solamente del proyecto de sociedad sino también de los modelos de
desarrollo. Se debe contar más con el mundo rural, los jefes tradicionales y los campesinos,
que constituyen la mayoría de la población y cuya participación es fundamental en cualquier
proyecto de desarrollo y de democracia. 

P: Muchos sectores denuncian que buena parte de la ayuda al desarrollo que se
presta desde el Norte no está respondiendo a las necesidades del pueblo. ¿Cuáles
cree que son las necesidades más importantes que están siendo ignoradas?

R: Tristemente se puede constatar que África ha sido el continente que más dinero ha
recibido en los últimos 45 ó 50 años, tomando como referencia el acceso a la independen-
cia de los países africanos. La ayuda per cápita ha sido de unos 31 dólares, mientras que
el resto de los países del Sur tiene una ayuda per cápita de 11 dólares. Pero sigue persis-
tiendo el subdesarrollo en el continente. La ayuda pública para el desarrollo, en el caso afri-
cano, ha servido para todo salvo para el desarrollo. Ha respondido a los intereses geoes-
tratégicos, comerciales e incluso políticos de los donantes. Esta ayuda no ha tenido en
absoluto como principal objetivo la lucha contra la pobreza, sino la ayuda de los ricos de los
países ricos a los ricos de los países pobres. Nunca la sanidad, la educación y la formación
habían estado en el centro de las preocupaciones de esta ayuda al desarrollo. Yo creo que
la ayuda en África puede tener sentido solamente si se orienta hacia la formación del capi-
tal humano. Por lo tanto, habría que dar prioridad a aspectos como la formación, la educa-
ción y la sanidad, que son los únicos que pueden permitir a los africanos tener las capaci-
dades humanas y crear unas instituciones sólidas que les posibiliten realizar un desarrollo
autónomo y duradero. 

P: En la consideración de las causas de los conflictos en África parece haber
muchos mitos. En su opinión, ¿cuáles son las causas más importantes de las guerras
en África que no están siendo enfrentadas?

R: Las causas de los conflictos en África son multidimensionales. Desgraciadamente se
suele insistir mucho en lo que llaman las “causas tribales”. Se dice que la propia cultura afri-
cana o el clima les predisponen a la violencia, es decir, se atribuye a los genes de los afri-
canos. En el mismo sentido se suele insistir en los aspectos económicos y se dice que el
único motivo de las guerras en África es el saqueo de los recursos naturales. Pero no, exis-
ten varias causas históricas y actuales, estructurales, causas internas y externas que son
fundamentalmente políticas, sociales y culturales: en particular, las desigualdades en las
situaciones locales y regionales; el mal comportamiento de los dirigentes africanos, que
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hacen poco caso de las aspiraciones y necesidades de sus pueblos; y el afán por el control
de los recursos naturales por parte no solamente de los actores locales y nacionales, sino
también de las multinacionales. Todas estas causas interrelacionadas permiten comprender
el trasfondo de los conflictos en el continente. 

P: ¿Existe una movilización de la sociedad civil a favor de la paz en el continente?

R: Sí. Hay movimientos que realizan estudios sobre la paz. Pienso en particular en el
Foro Social Africano, que es una sección del Foro Social Mundial. Se ocupa no sólo de los
problemas del desarrollo sino de los conflictos armados en África; no solamente de los efec-
tos del subdesarrollo y de los conflictos sino también de remontarse a sus causas median-
te publicaciones donde explican y denuncian las verdaderas razones, los protagonistas y
sus motivaciones y sus propuestas. 

FATOUMATA TRAORE DIARRA, presidenta de la Red Africana de Mujeres
Economistas: “Tener en cuenta las necesidades de las mujeres es tener en
cuenta las necesidades de toda la población”

P: ¿Qué opinión le merecen los Objetivos de Desarrollo del Milenio?

R: Su adopción no es más que la renovación del viejo compromiso de la comunidad
internacional a favor de un mundo mejor, un compromiso que se ha formulado de la misma
manera en las dos últimas décadas. Pero se reconoce y acepta comúnmente que la pro-
moción y la igualdad de sexos y el fin de la marginación de las mujeres es indispensable en
todas las estrategias diseñadas para alcanzar el desarrollo y la erradicación de la pobreza.
La igualdad de sexo y la autonomía de las mujeres son elementos clave en la realización de
todos los Objetivos de Desarrollo del Milenio y se sitúan en el centro de todos los proyectos
de transformación social. Sin embargo, sólo dos de los ocho objetivos se han elaborado
teniendo en cuenta a las mujeres. Los objetivos no se alcanzarán mientras no reconozca-
mos que las desigualdades de género retrasan el crecimiento económico y la reducción de
la pobreza. 

103Dossier

ENTREVISTAS. Objetivos de Desarrollo del Milenio: todo para África pero sin África 

.



P: ¿Cuáles son, desde su punto de vista, las principales violaciones de derechos
que sufren las mujeres africanas?

R: Estas violaciones son económicas, porque la pobreza afecta más a las mujeres, que
no participan del beneficio de los recursos ni de la toma de decisiones, sobrellevan una
carga de trabajos domésticos que les impiden descansar, y a menudo sufren una salud pre-
caria, la privación de educación y empleo y, en algunos casos, la violación de su integridad
física. 

P: En relación con la consecución del desarrollo económico en África, ¿cuáles son
las principales reivindicaciones de la Red Africana de Mujeres Economistas?

R: La defensa de los derechos económicos, culturales y sociales de la mujer africana.
Es necesario que ella tome las decisiones que se refieren a los problemas macroeconómi-
cos y que consiga hacer entender a las mujeres en qué contexto económico mundial viven.
Respecto a la defensa de los derechos, se trata de mostrar a los que toman las decisiones
que los derechos de las mujeres son derechos humanos. La promoción económica de la
mujer es conveniente en la búsqueda de ese desarrollo sostenible. Las mujeres de la Red
tratan de derribar la política económica que nos han dado para construir una economía que
tenga en cuenta las necesidades de la población y de la mujer. 

P: ¿Cuál es el rol de las mujeres en el desarrollo de África?

R: Ellas están en el centro de toda actividad económica. Contribuyen en un 70% a la cre-
ación de la riqueza. Pero, para que su contribución pueda ser mejor valorada, necesitan
recursos. Pueden ser recursos financieros, como los microcréditos, de las que son clientes
principales. Ellas los reembolsan muy bien (en un 90% de los casos los devuelven antes de
que el plazo venza) y, en función del lugar que ocupan en la sociedad, les permiten crear
recursos y compartir los beneficios para satisfacer las necesidades de la comunidad. Ellas
llegan a mejorar la calidad de los alimentos, aumentan su valor nutritivo. Sin embargo, en
ciertos casos, los microcréditos no sirven para crear desarrollo para las mujeres, sino para
empobrecerlas aún más: es el caso de pequeños préstamos bancarios con un elevado inte-
rés y una demanda de garantías muy exigente. Así, todo lo que las mujeres han obtenido
con un microcrédito del sector bancario desaparece con el reembolso del préstamo. Estos
créditos deberían permitir a las mujeres acceder a una actividad económica más amplia y,
a menudo, no ocurre así. Por eso no son suficientes. Los microcréditos deben ir acompa-
ñados de una educación de las mujeres para que aprendan cómo aprovecharlos para el bien
de la comunidad. 
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P: ¿Cuáles son las principales necesidades de las mujeres africanas?

R: La primera necesidad es que sean educadas, que comprendan lo que ocurre. En este
sentido deberían recibir formación en materia sanitaria, para estar mejor informadas y por-
que ellas pueden contribuir a la promoción de la salud. Hace falta que se aligere la carga de
tareas a las que están sometidas. Por ejemplo, la búsqueda de agua es tan agotadora que
les impide contribuir más al desarrollo de sus comunidades. Es necesario que la energía sea
más accesible y esté más disponible. También es necesario que la mujer pueda acceder
más fácilmente al sistema de salud y a las escuelas, porque las mujeres del ámbito rural
están muy aisladas. También necesitan más formación para mejorar su rendimiento en la
agricultura y contribuir a la protección de la naturaleza. 

P: ¿Cómo describiría la contribución internacional a la mejora de la situación de
la mujer africana?

R: Ha habido un progreso en la situación de las mujeres. Se habla de sus derechos, ellas
intentan hacer cosas... Pero no tienen educación y no son capaces de entender lo que les
ocurre. La formación técnica en programas de ayuda al desarrollo no se dirige a las muje-
res, sino a los hombres. En la ayuda al desarrollo no se tienen en cuenta las necesidades
específicas de las comunidades. La ayuda debería dirigirse a las mujeres en forma de
pequeños programas que no dependan de los gobiernos. Tener en cuenta las necesidades
de las mujeres es tener en cuenta las necesidades de las comunidades y de toda la pobla-
ción.

P: ¿Qué papel juegan las mujeres africanas en los intentos por construir la paz y
conseguir el diálogo entre grupos hostiles?

R: Puesto que las mujeres son las primeras víctimas de la guerra, su papel en la reso-
lución de conflictos es de una importancia capital. Siendo la mujer el elemento principal de
la comunidad, su supervivencia es un deber para ella. Considero que la participación de las
mujeres africanas en la toma de decisiones es una garantía para la paz y el diálogo. Para
hacer efectiva la participación en la resolución de conflictos, es necesaria la educación en
general y la de la niña y la mujer en particular. La educación garantiza la paz. 
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CHRISTIAN SINA DIATTA, ministro consejero de la Presidencia de
Senegal: “África debe ser sujeto, y no objeto, para convertirse en un conti-
nente respetado”

P: ¿Cómo valora los Objetivos de Desarrollo del Milenio?

R: Los ODM se basan en la hipótesis muy defendible de que los países miembros de la
ONU disponen de medios para alcanzar la erradicación de la pobreza, la educación univer-
sal, el desarrollo sostenible... Pero si África, que no está aislada del resto del mundo, tiene
problemas para alcanzar los ODM, la búsqueda de las razones de este desfase respecto a
otros continentes se impone a toda la comunidad internacional. Una de las paradojas de un
mundo constantemente en cambio es la persistencia de dos polos, la riqueza y la pobreza.
El genio humano, como en el caso de las ciencias y la tecnología, emerge como un antído-
to espectacular frente a la persistencia de estos dos polos. La lucha por los ODM no puede
aislarse del progreso de la ciencia y la tecnología de África, porque África y los africanos han
sido siempre más objeto que sujeto en la búsqueda de respuestas a las necesidades de las
poblaciones. África debe ser un sujeto para mejorar el equilibrio de sus intercambios con el
resto del mundo y convertirse en un continente respetado. 

El vínculo que se ha establecido entre los ODM y los programas gubernamentales en
África es notable. Los esfuerzos por la educación son prioritarios en muchos países. La tasa
de crecimiento económico está en torno al 6% y los esfuerzos hacia la igualdad de sexos
son casi equivalentes a los de otros continentes. Debido también a las emisiones de gas con
efecto invernadero, África se encuentra ahora ante numerosos desafíos simultáneos: los
ODM, el desarrollo de los transportes y la agricultura, la producción de energía y conseguir
un desarrollo sostenible. Ningún país ha puesto en marcha una combinación satisfactoria de
respuestas a este conjunto de necesidades. Pero África tiene sus valores y un potencial eco-
nómico y natural propios, de los que podría surgir una vía original hacia el desarrollo. Sus
potencialidades naturales son tan grandes que no se le ocurriría a nadie pensar que África
permanecerá eternamente en la situación de continente condenado.

P: ¿Cuáles son los principales problemas que el cambio climático provoca en África? 

R: Es necesario hablar de variaciones del clima en lugar de cambio climático. El clima
es fluctuante, no se trata de un cambio climático a gran escala. Está demostrado que si se
modifica el comportamiento de la sociedad industrial podemos reinvertir los efectos produ-
cidos por la emisión de gases. El potencial energético africano se ha utilizado poco para dar
respuesta a las necesidades de los africanos, a pesar de su importancia. En África, el uso
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de biocarburantes en lugar de petróleo, la energía hidráulica y la solar se perciben como una
esperanza de progreso sin que la atmósfera se vea perjudicada. La sustitución de plásticos
derivados del petróleo por materiales derivados de aceites vegetales podría salvar el medio
ambiente. 

Los países industrializados de las zonas templadas (entre los dos trópicos y los círculos
polares)  producen una gran cantidad de gas que se propaga en la atmósfera,  y por el movi-
miento de convección los gases son transportados hacia el Ecuador, caen sobre los trópi-
cos y provocan catástrofes naturales de las que los países ecuatoriales y tropicales no son
responsables. La contaminación de los océanos por los barcos, especialmente por los petro-
leros, afecta sin distinción a todos los mares y océanos y perturba la biología marina.
También modifica la curvatura de reflexión de la luz solar sobre la superficie del agua, y de
ello resultan cambios de presión y de temperatura en la superficie de determinados océa-
nos (Pacífico, Índico, Atlántico), lo que provoca El Niño, que está unido a las sequías tropi-
cales y a las catástrofes provocadas por los huracanes. 

P: ¿Cómo afectan estas perturbaciones a su país, Senegal?

R: El desierto del Sahara está avanzando hacia el sur y esto es un motivo de inquietud.
La desertificación aumenta por la pérdida de la cobertura vegetal y por la consiguiente dis-
minución de la emisión de vapor de agua por la transpiración de las plantas. Es inquietante
que la persistencia de este nivel de degradación continúe siendo desfavorable para la plu-
viometría. Es urgente, por lo tanto, recurrir a la microirrigación o a la adaptación de las espe-
cies vegetales del Sahel. Esto es totalmente posible, como demostró Israel al convertir el
desierto en una zona verde.

P: En materia de desarrollo, ¿cuáles son las principales necesidades del pueblo
de Senegal?

R: El desarrollo del Sahel, y por tanto de Senegal, se debe incluir en el de África. El río
Senegal atraviesa Mauritania, Malí, Guinea, Gambia y Senegal. La cooperación al desarro-
llo debe tener en cuenta este componente medioambiental en la escala continental, nacio-
nal y también local. El intercambio de experiencias en materia agrícola no deja de tener
efecto en otros sectores como la salud, la educación, la ganadería, la transformación de pro-
ductos, el comercio y los negocios en general. El trabajo en el ámbito agrícola permite crear
microclimas que constituyen una esperanza para la población.       
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En los últimos quince años la comunidad internacional ha sido acusada por
recurrir demasiado fácilmente al uso de la fuerza en algunos países como Irak,
Afganistán o Kosovo. Al mismo tiempo, también se le ha criticado no intervenir
o hacerlo demasiado tarde ante graves crisis como la de Ruanda, Bosnia y
actualmente Sudán. La legitimidad del uso de la fuerza sigue constituyendo
uno de los principales debates del sistema internacional. David Chandler, pro-
fesor de Relaciones Internacionales en la Universidad de Westminster (Reino
Unido), y Daniele Archibugi, director en el Consejo Nacional de Investigaciones
Italiano (Roma) y profesor en Birkbeck College (Universidad de Londres),
debaten sobre el uso de la fuerza y sobre cómo se ha desarrollado la teoría y la
práctica de las guerras y de las intervenciones humanitarias, así como sobre  la
responsabilidad internacional de los estados en el último tiempo.*  

Nieves Zúñiga: La idea de que la fuerza puede ser usada en legítima
defensa ha sido tradicionalmente aceptada por el derecho internacional.
¿Cómo se ha expandido este concepto en los últimos años?

David Chandler: Yo creo que la principal forma en la que ha sido amplia-
do es en no verlo más como un derecho universal. Algunas potencias, como la
autoelegida “coalición de los países dispuestos” (coalitions of the willing) lide-
rada por EEUU, han defendido que tienen un derecho a la autodefensa que
otros países no necesariamente tienen. Esto ha conducido al concepto de legí-
tima defensa a una nueva era, en la que su definición la determina quién toma
las decisiones y cuáles son sus repercusiones. Ya no es algo que determina
Naciones Unidas, limitado al concepto de amenaza, sino que ha sido desarro-
llado de manera mucho más amplia. No simplemente en términos de la volun-
tad de usar la fuerza, sino también con la idea de que para algunos países es
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legítimo el uso de la fuerza para defenderse y para otros no. Nadie defiende que India o
Pakistán tienen el derecho de autodefensa o de realizar ataques preventivos contra amena-
zas potenciales. Nadie argumenta a favor de una mayor ampliación del derecho de autode-
fensa. Esta definición está más allá de cualquier marco formal del derecho internacional. 

Daniele Archibugi: La legitimidad de la autodefensa es uno de los problemas del siste-
ma internacional, pero no el único. Otro problema igual de importante es la eficacia del dere-
cho de autodefensa. Incluso aunque la Carta de Naciones Unidas y el derecho internacio-
nal garantizan el derecho a la autodefensa para casi todo el mundo, el verdadero problema
es que algunos países son capaces de defenderse a sí mismos, mientras que otros no pue-
den hacerlo. Por ejemplo, una entidad política débil como la palestina puede tener el dere-
cho legal a autodefenderse, pero esto no le sirve de mucho pues no dispone de los instru-
mentos para hacer efectivo ese derecho. El sistema internacional debe evolucionar de una
situación en la que los actores fuertes tienen y pueden ejercer su derecho a la autodefensa
a un sistema de seguridad colectiva que haga de la autodefensa algo útil para todos los
actores, incluidos los débiles. A su vez, esto requiere que la autodefensa sea garantizada
por las instituciones y las organizaciones internacionales. Esto irá en el interés de los más
débiles, más que en el de los más fuertes. 

D. Ch.: Pero, ¿quién daría a los Estados débiles más derechos? En un momento en el
que las relaciones internacionales son mucho más jerárquicas que antes, ¿cómo sería posi-
ble resucitar un orden constitucional y de derechos semejante al de la Carta de Naciones
Unidas durante la Guerra Fría?

D. A.: David ha tocado uno de los puntos en los que estamos en desacuerdo. ¿Debemos
entender el marco legal como algo para el interés de los fuertes o algo para el interés de los
débiles? Supongamos que es posible hoy deshacerse de Naciones Unidas y de las normas
existentes de derecho internacional. ¿Esto sería en beneficio de los débiles o de los fuer-
tes? Yo creo que los débiles tendrían más que perder, porque si se vuelve al estado de la
naturaleza los fuertes no tendrían ninguna restricción legal respecto a su uso de la fuerza.

D. Ch.: Eso es verdad, pero lo que plantea Daniele es puro idealismo. No es cierto que
durante la Guerra Fría ni con la Carta de la ONU fuera el derecho internacional el que impe-
día que los países aplicasen la legítima defensa, o que mantuviesen un periodo de supues-
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ta paz. Se trataba, mas bien, de un equilibrio de poder en el que las intervenciones en otros
países o violaciones a la soberanía hacían correr el riesgo de un conflicto entre superpo-
tencias. Era el equilibrio de poder entre EEUU y la Unión Soviética el que ayudaba a pro-
teger la independencia y la soberanía de los países más pequeños. Esto supone una per-
cepción de la ley independientemente de las relaciones sociales y de la realidad.
Argumentar que el derecho internacional por sí mismo podría resolver los problemas sería
una tapadera legal para el intervencionismo. Como hemos visto en las discusiones sobre
modificar el derecho internacional, son las grandes potencias las que reclaman las refor-
mas y no los países pequeños. Por eso, pienso que este planteamiento idealista supone
un verdadero peligro.

D. A.: A veces parece que una vez hubo una época dorada, que era supuestamente
cuando dos Estados tenían armas suficientes para destruirse a sí mismos y cualquier forma
de vida en el planeta. Yo rebato la idea de que durante la Guerra Fría los países en de-
sarrollo estaban mejor que ahora. Por el contrario, eran usados por EEUU y la Unión
Soviética como armas en una estrategia de rivalidad internacional. A menudo, había guerras
locales libradas con las armas, el dinero y los dictadores suministrados y apoyados por una
de las dos superpotencias. Las guerras locales eran más frecuentes entonces que ahora, y
más gente murió a causa de ello entonces que ahora. 

Yo no digo que la situación haya mejorado mucho, sigue siendo muy pesimista, como
solía serlo en el pasado. Y es bastante mala porque existe un poder hegemónico con dema-
siado poder y no hay otras fuerzas que lo contrarresten. Pero, ¿podemos volver a una situa-
ción en la que haya un Leonid Brezhnev capaz de hacer frente a la hegemonía estadouni-
dense? En mi opinión, esto no es solo indeseable sino que es imposible. Lo que necesita-
mos es desarrollar mecanismos de equilibrio de poderes capaces de mitigar los abusos del
poder estadounidense.

N. Z.: Siguiendo con EEUU, tras los atentados del 11-S el presidente Bush afirmó
que la forma de luchar contra el terrorismo sería preventiva, y en esta lógica situó la
guerra contra Irak. ¿La guerra preventiva puede ser considerada como un acto de
autodefensa?
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D. A.: Por supuesto que no. Las guerras preventivas no pueden ser vendidas como gue-
rras defensivas. Ellas son y siempre han sido una forma de agresión prohibida por el dere-
cho internacional y por las organizaciones internacionales. Desde que el mundo es domi-
nado por Estados democráticos, es crucial que dichos Estados incorporen en sus
Constituciones nacionales las normas internacionales de conducta existentes. Actualmente
lo más importante en las relaciones internacionales es que en EEUU haya un gobierno que
rechace completamente la legitimidad de las guerras preventivas. 

D. Ch.: Resulta difícil moderar la hegemonía estadounidense a través de un marco ideal
de derecho. En el periodo de redacción de la Carta de Naciones Unidas había una cierta
claridad sobre qué significaba el derecho internacional y las guerras de agresión. Las gue-
rras de agresión eran definidas como guerras no admitidas por el capítulo 7 de la Carta de
Naciones Unidas (sobre acción en caso de amenazas a la paz, quebrantamientos de la paz
o actos de agresión). Tu pregunta sobre si la guerra preventiva es una guerra de autode-
fensa o una guerra de agresión revela la naturaleza subjetiva de nuestro juicio, porque no
hay un marco legal claro. Los problemas sobre la claridad del derecho international sobre
este asunto comenzaron en los años noventa, cuando algunos defendían que las guerras
preventivas eran necesarias: las guerras de intervención humanitaria. Una vez que se pusie-
ron en entredicho las restricciones sobre las guerras preventivas, explotó la cuestión. La eli-
minación de un consenso compartido sobre lo que era la ley ha creado un marco en el que
la hegemonía de EEUU puede ser promovida de un modo más directo y jerárquico.

N. Z.: A pesar de la arquitectura del sistema internacional, existen de manera recu-
rrente crisis internacionales con violaciones masivas de los derechos humanos y
genocidios.  Ante estas situaciones, ¿tienen los Estados más poderosos la obligación
de intervenir para parar y prevenir estos genocidios?

D. A.: Los genocidios han continuado existiendo desde la II Guerra Mundial, y no pare-
ce que el final de la Guerra Fría haya supuesto ningún cambio significativo al respecto.
Siempre que ha habido crisis humanitarias, la reacción de la comunidad internacional ha
sido muy débil tanto en términos de prevención como de intervención. Las personas en peli-
gro, tanto en la antigua Yugoslavia como en Ruanda, no han sido ayudadas en absoluto por
las escépticas declaraciones de quienes defienden el dogma de la soberanía y de la no
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intervención. Se debe hacer algo más efectivo: si hay un problema de crisis humanitaria, la
sociedad internacional debe ser capaz de dar respuestas mediante la creación de institu-
ciones responsables apropiadas. La otra alternativa es comportarse como la sociedad inter-
nacional lo hizo en la crisis de Ruanda en 1994, no haciendo nada mientras morían alrede-
dor de 800.000 personas. Espero que hayamos aprendido la lección. 

D. Ch.: Tanto en Ruanda como en Bosnia la comunidad internacional estaba estrecha-
mente involucrada desde el principio. La gente era consciente de que había una reforma
internacional del proceso de gobierno que creaba inestabilidad. Había además una guerra
que se estaba llevando a cabo: una invasión desde Uganda apoyada por EEUU y Gran
Bretaña. Una de las razones de la falta de voluntad para intervenir fue que la comunidad
internacional ya estaba involucrada. Pensar que el gonicidio se declaró de la nada es tan
ridículo como la idea de que el genocidio en Bosnia también se produjo de la nada, sin inter-
vención internacional, ignorando la participación internacional en la division de Yugoslavia,
el reconocimiento de la separación de las repúblicas y el socavamiento de los derechos del
estado federal para defender sus fronteras.

A menos que miremos a quién pedimos que intervenga, cómo se establece la respon-
sabilidad (o no) de la intervención, la discusión es puramente idealista, un mundo de fanta-
sía en el que los buenos vienen en sus caballos blancos a salvar a los pueblos demasiado
estúpidos o demasiado incivilizados para resolver sus propios problemas. Yo creo que for-
mular la discusión en estos términos no tiene que ver con la realidad de las relaciones inter-
nacionales. Resulta extraño que en un mundo en el que hay una crisis de las estructuras
tradicionales de las relaciones internacionales y un socavamiento de los derechos de los
Estados pequeños, todo gire en torno a descubrir el salvajismo o la ausencia de la legitimi-
dad política de los Estados más pequeños en otras partes del planeta. En lugar de mirar los
problemas de nuestros propios países, ¿por qué Occidente, los políticos occidentales y crí-
ticos teóricos liberales necesitan sentirse bien consigo mismos criticando a los gobiernos de
otras partes del mundo?

D. A.: Por supuesto, cualquier hecho histórico es precedido por una larga serie de acon-
tecimientos, en la que es muy probable que los actores hayan sido conducidos por sus inte-
reses y, ciertamente, Occidente tiene un largo pasado de brutalidades. Pero parece igual-
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mente una caricatura presentar la historia del mundo como idílica, con pueblos viviendo en
paz y armonía hasta que “el estúpido hombre blanco” empieza a implicarse. Por supuesto, el
hombre blanco es a menudo tan estúpido como cualquier otro hombre. Parte de esa estupi-
dez se manifiesta en los estallidos periódicos de asesinatos masivos. Cuando estos ocurren,
instituciones adecuadas deberían llevar a cabo una intervención humanitaria. Hasta ahora,
las democracias occidentales tienen un historial muy malo en realizar este tipo de interven-
ciones. En su exhaustiva revisión de los casos históricos, Nicholas Wheeler destaca tres
casos exitosos de intervenciones humanitarias: India en Pakistán (este) en 1971, Tanzania
en Uganda en 1979 y Vietnam en Camboya en 1979. Ninguna de ellas fue llevada a cabo por
democracias occidentales. Esto indica que sería más adecuado crear instituciones multilate-
rales con la participación de democracias occidentales, pero no dominadas por ellas.

D. Ch.: Estos tres casos han podido tener resultados positivos desde un punto de vista
humanitario, pero también han sido conducidos por intereses nacionales. La idea de que
debemos formalizar un derecho o una obligación de intervenir cuando no hay intereses nacio-
nales y sólo porque los Estados tienen el poder de intervenir, que estos tienen el derecho o
el deber de intervenir en asuntos de otros países cuando no tienen un interés en la estabili-
dad o en el futuro de esa región, deja la cuestión en manos de la suerte. Los gobiernos pue-
den apelar a la opinión pública y decir que están haciendo algo para salvar a los pobres e
incivilizados ruandeses, bosnios o sudaneses de Darfur, pero sabemos que estas políticas
están más bien motivadas por la imagen de ellos mismos más que por un interés real. Creo
que hay un problema en dar derechos: se ha discutido el hecho de que no haya un derecho
universal para intervenir o que Estados tengan el derecho de intervenir para impedir la pena
de muerte en EEUU. Este supuesto derecho u obligación es una responsabilidad muy peli-
grosa que asumen las principales potencias porque es narcisista y no atiende al resultado. 

Lo mismo sucede con respecto a las políticas en relación a África y a los países no occi-
dentales basadas en discursos de reducción de la pobreza y de políticas éticas, pero que
realmente sirven para crear una imagen de Occidente como generoso poseedor de una polí-
tica de valores y para formar una identidad propia, que le dé un sentido propio de utilidad
para la UE y la ONU. La disociación entre los que hacen las políticas y las personas en el
terreno cuyas vidas están afectadas inevitablemente conllevará problemas. La idea de que
sólo los extranjeros que intervienen pueden resolver los problemas es una locura. En nues-
tras políticas nacionales nadie le pide a un gobierno que intervenga para resolver los pro-
blemas de abuso infantil, violencia callejera o la mejora de la educación. La fantasía de que
un poder externo puede resolver todos los problemas por arte de magia sólo existe en la
esfera internacional. Si pensáramos en esto en un sentido más politico, nos daríamos cuen-
ta de que estos gobiernos ni siquiera son capaces de resolver sus propìos problemas inter-
nos. Esto debe hacernos pensar dos veces antes de dar a estos gobiernos más derechos y
mandatos para intervenir en otros lugares del mundo.

Diálogo116

nº 96 2006/2007

.



N. Z.: Entonces, ¿cuál es el papel de la ayuda al desarrollo dada por los países
desarrollados?

D. A.: Por lo que ha dicho David, la conclusión política más simple es que la ayuda al des-
arrollo debe ser cancelada. Parece no haber ninguna razón por la que los países occidenta-
les deban dar dinero a los países en desarrollo: es narcisista. El problema de este enfoque
es que mira más a las motivaciones que a los impactos. Cualquier acción debida a un inte-
rés propio o a mejorar la imagen está bien. No espero de los seres humanos que sean acto-
res completamente altruistas. Incluso si no lo son, el resultado puede ser a veces positivo,
por lo que la ayuda al desarrollo no sólo no debe ser eliminada sino que debería aumentar-
se. El grueso del presupuesto gastado por cualquier gobierno es para propósitos domésticos.
Una parte minoritaria del dinero –0,1% EEUU y 0,3% la Unión Europea– se destina a la
ayuda al desarrollo. Queda claro que la parte rica del mundo no hace mucho. No es cierto
que los países ricos estén especialmente preocupados por lo que pasa fuera; de hecho están
principalmente interesados en lo que deben hacer en casa. ¿La pequeña responsabilidad
hacia el nivel internacional debería aumentarse o interrumpirse? No debemos olvidar que en
el siglo XX, el 75% de las personas que murieron por violencia política fue por violencia polí-
tica interna, y el 25% por conflictos internacionales. Entonces, yo diría que todavía hay un
problema en cómo manejar el poder de los gobiernos para defender su propio pueblo. Esto
implica a todos los países, no sólo a los que están en desarrollo; por ejemplo, la Alemania
nazi y la Unión Soviética no eran países en desarrollo cuando tuvieron lugar los genocidios. 

D. Ch.: Existe la idea de que hay una solución perfecta, y lo único que tenemos que
hacer es deshacernos de la política porque el pueblo es capaz de hacer gobiernos respon-
sables y resolver todos los problemas, ya que tiene todas las respuestas. El problema es
que el “nosotros” implicado en realidad no existe. Y, actualmente, hay algunos problemas
políticos en términos, incluso, de hacer que nuestros gobiernos rindan cuentas a nivel nacio-
nal, y mucho más a nivel internacional. Daniele confunde narcisismo con autointerés. La
intervención internacional hoy es muy diferente a como era en la Guerra Fría –como un
reparto imperialista de recursos o una invasión de Kosovo por los oleoductos o deseando
una mayor regulación e intervención en África para explotar los recursos naturales–; creo
que queda muy poco de esa anticuada forma de diseño y planificación coherente para regu-
lar el control, por lo que en realidad no se reduce a un asunto de autointerés. Si lo fuera,
podría dar resultados semi racionales. Estas políticas para África y para otros asuntos inter-
nacionales, como el medioambiente, son mucho más narcisistas. Hay gobiernos que inten-
tan evadirse de sus deberes nacionales argumentando que el verdadero problema es el
medioambiente.

En relación al interés de los gobiernos en los asuntos nacionales, si se mira la cobertu-
ra mediática se podrá ver que la esfera internacional, ya sea en EEUU, Europa o cualquier
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otro sitio, ha dominado la prensa a lo largo de por lo menos la última década. En Gran
Bretaña, en el único asunto en el que Tony Blair y Gordon Brown tienen credibilidad es res-
pecto a África. Tony Blair lidera la Comisión para África; Gordon Brown no ha logrado una
gran reputación por la economía británica o el presupuesto, pero sermonea a los gobiernos
africanos sobre la corrupción. Eso no significa que se haya gastado mucho dinero en la esfe-
ra internacional, y eso es lo que quiero decir sobre narcisismo. Es pura retórica; se trata de
presentarse como un buen gobierno ante los otros países, ya sea de Europa del Este, Asia
o África, donde existen gobiernos malos. Hay constantes declaraciones condenando a otros
países, y bastante a menudo una falta de voluntad por comprometerse a hacer algo porque
siempre se puede acusar a EEUU o a alguien más. La ayuda, en realidad, no se preocupa
de los problemas económicos de los Estados africanos y del desarrollo de sus economías
e industrias. No es posible que la ayuda al desarrollo pueda ser una solución a estos pro-
blemas más amplios. 

D. A.: ¿Estás diciendo que debería suprimirse la ayuda al desarrollo?

D. Ch.: Lo que estoy diciendo es que la ayuda al desarrollo no ha demostrado ser efec-
tiva. La gente piensa que la ayuda, a menudo, no ha generado un marco de desarrollo sos-
tenible ni coherente, y que, si políticas económicas serias se preocuparan realmente del
desarrollo de África, tendrían un enfoque completamente diferente. Esperar que los gobier-
nos internacionales asistan racionalmente a otros países es tan ridículo como esperar que
desarrollen racionalmente sus políticas nacionales. Es muy difícil para los gobiernos diseñar
una estrategia clara porque existe una crisis política al interior de Occidente. Por esta razón,
los gobiernos quieren desviar su foco de atención al exterior.

Atendiendo a las nuevas relaciones entre las instituciones occidentales y, particular-
mente, los Estados africanos es posible darse cuenta de que el problema con la ayuda y la
reducción de la deuda es que están vinculadas a compromisos respecto de formas de
gobierno, soberanía africana e independencia. La reducción de la deuda es específicamen-
te gestionada a través de nuevas estructuras de internacionalización de los Estados africa-
nos, en las que las instituciones occidentales dictan a los gobiernos africanos dónde gastar
el dinero y cómo manejar sus gobiernos. El problema no tiene nada que ver con dar dinero
a los países africanos: está en las condiciones políticas con las que este dinero se da. Su
principal consecuencia no ha sido la reducción de la pobreza, el desarrollo de África o el
aumento de la independencia africana. Por el contrario, ha supuesto la pérdida de la auto-
nomía política de África. Entonces, a pesar de la retórica del empoderamiento y del fortale-
cimiento de las capacidades, etc., yo sostengo que los nuevos mecanismos de regulación
deberían ser rechazados. Y esto no es una crítica al hecho de dar dinero, es una crítica al
nuevo entorno elitista y condescendiente, en el que los donantes de ayuda creen que pue-
den manejar las economías y sociedades africanas mejor que los propios africanos.   
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N. Z.: Está claro que en la actualidad el sistema internacional des-
cansa en una serie de relaciones de dependencia injustas para muchos.
Pero, ¿cómo se podría lograr un sistema internacional más justo?

D. A.: El problema es que estamos todavía en la infancia de una sociedad
internacional en la que hay unas pocas potencias que tienen demasiado
poder, principalmente EEUU, y en la que debemos encontrar una manera
para amaestrarlo. La buena noticia es que parte de Occidente tiene alguna
forma de gobierno democrático responsable y la mala noticia es que la res-
ponsabilidad es aplicada a nivel interno pero no a nivel internacional. Por esa
razón, si queremos tener una sociedad internacional más justa, necesitamos
expandir al nivel internacional los mecanismos de equilibrio de poderes que
han sido creados de manera exitosa en algunos países. A veces puede fun-
cionar, por ejemplo cuando la Corte Suprema de EEUU decidió que la prisión
de Guantánamo es ilegal. Y esa es la forma en la que la sociedad internacio-
nal puede construirse. Si los argumentos de David se aplicaran hace uno o
dos siglos, se diría que la democracia es imposible, narcisista y una manera
de desviar la atención hacia otras cosas. Pero, incluso siendo teatrera y nar-
cisista, la democracia ha hecho por controlar el poder mucho más que otros
regímenes políticos. Ahora habría que hacer lo mismo a nivel internacional. 

D. Ch.: La idea de la democracia mundial y de aplacar a EEUU es un
punto de vista altamente elitista de cómo manejar los asuntos internacionales.
Aunque Daniele, al igual que gobiernos occidentales e instituciones interna-
cionales, habla sobre la democracia y su importancia, se puede observar que
bajo el excelente plan que señala, falta el pueblo: en realidad se está argu-
mentando que los Estados europeos deberían jugar un rol importante en la
sociedad internacional como contrapeso a EEUU, como si los europeos
pudieran ser imperialistas e intervencionistas buenos y difundir la democracia
o mejores relaciones comerciales que EEUU. Esta visión de cómo domar a
EEUU consiste en que la élite europea adopte un papel más agresivo e inter-
vencionista para servir como contrapeso.

N. Z.: Entonces, ¿qué papel debe jugar Europa en este escenario? 

D. Ch.: La idea de los buenos europeos versus los malos estadouniden-
ses es una vanidad europea. Si miramos las políticas seguidas por la UE, por
ejemplo en la ampliación a la Europa del Este, se puede ver que la interna-
cionalización de las estructuras de esos Estados y la imposición de 80.000
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páginas de acervo comunitario socava la soberanía de esos países. La UE no promueve la
democracia más que EEUU. Y el argumento de que la UE, de alguna manera, prefiere un
capitalismo mejor o que es más ética y moral, es creer al pie de la letra la maquinaria de rela-
ciones públicas y los comunicados de prensa de la UE. Aunque es cierto que la UE es más
que un solo Estado, eso no significa que sea una nueva constelación posnacional, como sos-
tendría Habermas, o un actor posmoderno que no persigue ningún interés propio o poder en
el mundo, como diría Robert Cooper. Es muy peligroso hablar de domesticar el poder esta-
dounidense de esta manera porque más que enfrentarse a los problemas políticos y a la
capacidad del pueblo estadounidense para domar este poder, y a desafiar las políticas del
gobierno, las políticas pasan inmediatamente a manos de otras élites. Cuanto más se mira a
la denominada democracia cosmopolita, menos sustancia democrática se encuentra.

D. A.: Una sociedad democrática debe estar basada en pesos y contrapesos, y cuantos
más mecanismos de equilibrio de poderes hay, mejor es. A veces los pesos y contrapesos
provienen de jueces no elegidos y a veces del pueblo y, por supuesto, el pueblo estadouni-
dense debe de hacer más de lo que ha hecho hasta ahora para domar su propio poder. La
UE lo ha hecho mejor que EEUU respecto a la democratización de otros países. Tan pron-
to como la UE acepta un nuevo miembro, como ha ocurrido con la República Checa, Polonia
o las repúblicas bálticas, inmediatamente este país pasa a tener los mismos derechos en el
condominio europeo. Pronto estos países ostentarán la presidencia rotatoria de la UE por
seis meses y tendrán representantes en el Parlamento Europeo. EEUU nunca ha hecho
algo así. Si aplicamos este planteamiento, Irak y Afganistán, después de haber sido invadi-
dos por los estadounidenses (y algunos países europeos) deberían de convertirse en los
estados 51 y 52 de EEUU. Y, por supuesto, esto no va a pasar. Por tanto, yo veo una dife-
rencia fundamental entre la forma en que EEUU trata condescendientemente a otros paí-
ses, empujándoles a ser democráticos, y la manera de la UE.

En otras palabras, EEUU utiliza un poder mucho más directo, mientras que la UE, pre-
cisamente porque es una unión de Estados, utiliza subpowers. Quizá también tenga que ver
con que tiene menos capacidad militar y con el hecho de que Europa es una organización
cuyo poder está dividido entre diferentes gobiernos nacionales. En cualquier situación inter-
nacional, cuanto más poder se tenga, mejor. Y si la UE lograra ser una organización con
poder suficiente para contrapesar a EEUU, sería de gran ayuda. Asimismo, sería bueno que
existieran organizaciones regionales poderosas en América Latina y en África. En relación
a la guerra en Irak, los estadounidenses dividieron a Europa. La mitad de los países euro-
peos decidieron formar parte de la “coalición de países dispuestos” y la otra mitad decidió
que no. Fue muy bueno que los gobiernos de dos de los países que participaron en esta
coalición –España e Italia– fueron derrocados por las urnas tan pronto como fue posible. 

La idea principal de la democracia cosmopolita es que no defendemos una estructura de
poder sobre otros pueblos sino con otros pueblos. En cualquier propuesta de la democracia
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cosmopolita siempre se parte de la idea de que las nuevas instituciones deben ser cons-
truidas por el trabajo conjunto de los diferentes pueblos. Y estas instituciones deberían
representar más a los países en desarrollo que a los países occidentales por el simple
hecho de que en los países en desarrollo vive más gente.

D. Ch.: Yo no creo que el poder estadounidense se ejerza siempre de manera más direc-
ta que el europeo. Es cierto que EEUU es una potencia militar mayor pero, en realidad, no
ha utilizado su fuerza militar tan a menudo. La invasión de Kosovo fue apoyada por prácti-
camente todos los países europeos, y la guerra en Irak fue apoyada por algunos de ellos.
Gran Bretaña es tan feliz de usar su fuerza militar como EEUU. Gran Bretaña ha ido a la
guerra al menos tantas veces como EEUU. Pensemos también en las intervenciones fran-
cesas y en el rol de Italia en los Balcanes y en Europa del Este. El argumento de que la UE
promueve la democracia en la UE y da a Europa una serie de oportunidades, no tiene nin-
guna evidencia empírica. En los acuerdos para entrar en la UE, los Estados de Europa del
Este tienen voto cuando entran a formar parte de la institución, pero no pueden decidir no
participar de alguna de las cláusulas expuestas por la UE, por lo que todo el proceso de
negociación está en contra de Europa del Este. En los Balcanes, el representante especial
de la UE tiene la función de ser el administrador de Bosnia. Y la UE ha estado encantada
de dejar que el poder dictatorial –el representante de la UE– deje de lado los políticos e
imponga leyes por decreto. Esto hace parecer a la ocupación estadounidense de Irak débil
e insignificante.

La idea de que EEUU pueda ser acusado de dividir a los países europeos y crear incer-
tidumbre sobre la política exterior ignora cómodamente los problemas de credibilidad de los
gobiernos europeos, y cómo intentarán utilizar la baza de presentación a favor o en contra
de la guerra como una forma de reivindicar credibilidad moral. El proceso de estar a favor o
en contra de la guerra fue bastante arbitrario y no se puede simplemente acusar a EEUU
por ello.

D. A.: Existen claras diferencias entre EEUU y Europa. Por supuesto, Gran Bretaña y
Francia han ido muchas veces a la guerra, pero la UE como tal no ha declarado ninguna
guerra porque no tiene las instituciones para hacerlo. La única vez que la UE autorizó el uso
de la fuerza en la guerra de Kosovo fue a través de la OTAN. El hecho de que no exista un
ejército de la UE implica que ésta pueda utilizar unos instrumentos pero no otros.
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D. Ch.: Entonces, ¿debería haber un ejército de la UE?

D. A.: No.

D. Ch.: ¿Debería existir un ejército de Naciones Unidas?

D. A.: Sí, posiblemente.

D. Ch.: ¿Y por qué no un ejército de la UE?

D. A.: Porque no es necesario. La UE debería de usar su poder suave porque es mucho
más eficaz que el poder duro.

D. Ch.: ¿Y por qué Naciones Unidas sí necesitaría un ejército?

D. A.: Porque en algunos casos de emergencias humanitarias se necesita intervenir con
algunas fuerzas. Pero este ejército debería ser diferente de los otros: más bien debería ser
una fuerza policial.

N. Z.: Una de las principales consecuencias políticas de la invasión de Irak fue la
reducción de la credibilidad política de la ONU. Los neoconservadores estadouni-
denses afirman que la ONU está muerta porque no apoyó al poder hegemónico mun-
dial. Por otro lado, otras opiniones sostienen que Naciones Unidas está acabada por-
que no evitó la invasión de Irak. ¿Tiene la ONU un papel que desempeñar en este
siglo? 

D. A.: Naciones Unidas está debilitada porque todavía no ha logrado hacer cumplir su
Carta. El Consejo de Seguridad no aprobó la guerra en Irak, pero tampoco la condenó por
la simple razón de que EEUU y el Reino Unido son miembros permanentes. La situación
es pesimista y, precisamente por eso, la ONU todavía tiene un papel vital que jugar. Su rol
aumentará si empiezan a funcionar activamente más fuerzas en el seno de la organización,
que algunos países lleven lo público a la ONU de una manera más directa, y que sea más
cercana a muchos de los movimientos globales que han sido activos recientemente en
cuestiones internacionales. Todas estas acciones son para equilibrar los intentos de las
grandes potencias de utililzar a la ONU como un instrumento para su política exterior. Los
países en desarrollo han estado hasta ahora bastante divididos y no han conseguido influir
tanto como hubieran debido. Los países europeos también están divididos y algunos de
ellos tienen un interés en utilizar a la ONU de esta misma manera. De esta forma el status
quo permanece.
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Pero a pesar de todo esto, no creo que el mundo sea mejor sin la ONU. Naciones Unidas
continúa siendo un foro donde todo se puede discutir de forma transparente. Y el hecho de
que Colin Powell tuviera que ir primero al Consejo de Seguridad para presentar pruebas de
las presuntas armas de destrucción masiva en Irak fue un triunfo para la ONU. En política
internacional hubo un tiempo en el que Kruschev y Kennedy o Nixon y Brezhnev lo decidí-
an todo. Y, pasados unos meses, un país se posicionaría en el bando occidental; y un país
en desarrollo lo haría del lado socialista. Había muchas guerras y muertos y no había ni
transparencia ni rendición de cuentas. La gente en EEUU y en Europa no sabía qué hacer
y ni siquiera podía oponerse a lo que decidían sus gobiernos porque todo era secreto.
Ahora, por lo menos, hay un poco más de transparencia. Cuanto más consigamos utilizar y
mejorar la maquinaria de la ONU para la política internacional, mejor irán las cosas.

D. Ch.: En el pasado la ONU era una organización política. Se preocupaba por los con-
sensos políticos. En realidad no hacía nada a menos que tuviera los medios para ello, por
lo que todas las cosas emocionantes ocurrían en habitaciones llenas de humo en las que
se reunían los diplomáticos y hacían sus tratos, y en la asamblea de la ONU se obtenían
acuerdos insignficantes. Hoy parece ocurrir lo contrario: todo pasa en público, en la asam-
blea. Parece peculiar para una organización política que se supone que está comprometida
en tener un marco de construcción de consensos auténtico. Eso parece haber desapareci-
do de la ONU. Si cabe, la ONU actúa como una ONG, elaborando grandes declaraciones
morales, o como plataforma para que otros hagan declaraciones morales sobre la pobreza,
el sida, los derechos de las mujeres y el medioambiente; declaraciones que tienen muy poco
que ver con la realidad o con lograr los recursos o voluntad política necesarios. La ONU
juega un papel vital como cabeza de turco que puede ser acusado cuando estas grandes
declaraciones finalmente no consiguen nada. La imagen de la ONU como un actor que da
legitimidad política a procesos que ya no implican ningún marco de negociación auténtico,
ni involucran la elaboración de políticas responsables, es algo muy peligroso. El papel de la
ONU de legitimar esta pseudopolítica, en la que solo se hacen declaraciones y todo el
mundo piensa que está bien, y que quizá en diez años veamos que nada ha cambiado y
pensemos en quién es responsable de ello, es problemático porque ahora, más que nunca,
necesitamos algún marco de responsabilidad política. Por lo menos en el pasado había un
proceso político, y la ONU era un marco legal y político en el que los Estados soberanos
asumían la responsabilidad de sus acciones. Hoy, corremos el peligro, de que la retórica se
distancie del mundo real.
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N. Z.: ¿Qué acciones se pueden tomar para aumentar los poderes y las funciones
de Naciones Unidas?

D. Ch.: La ONU no tiene poder como organización independiente: es una asociación de
Estados. Es un poco como intentar aumentar el poder de la Unión Europea. Si sus Estados
miembros no tienen un consenso de acuerdo sobre las políticas a seguir, la UE no tendrá
mucho poder en esa área particular. Quizá la pregunta es: ¿cómo podemos tener un orden
internacional claro y estable? Yo creo que el problema es que la política internacional está
cada vez más basada en declaraciones retóricas. No se está pidiendo la suficiente respon-
sabilidad a los gobiernos y a las organizaciones internacionales. Por tanto, la única manera
de refrenar el reino de fantasía internacional es exigiendo responsabilidades a los gobiernos
nacionales y, lamentablemente, no hay soluciones fáciles para reanimar el proceso de rein-
centivar la implicación de las personas en la política. No hay atajos fáciles.

D. A.: Yo tengo ideas muy claras sobre qué se puede hacer para fortalecer a la ONU. En
primer lugar, podríamos intentar tener al menos un embajador de la ONU elegido directa-
mente por los ciudadanos de cada país. Éste no sería simplemente un embajador, sino que
sería responsable ante el pueblo. Así, la gente sabría lo que hace la ONU gracias a cam-
pañas que presentarían las acciones de la organización, lo que posiblemente despertaría el
interés por interactuar con lo que pasa en Nueva York. En segundo lugar, algunas personas,
yo incluido, sugerimos crear una Asamblea del Pueblo en la ONU. El movimiento pacifista
en Italia ya ha hecho algunas pruebas sobre este asunto. Invitamos a representantes de
todo el mundo para que estuvieran presentes haciendo de oposición a los gobiernos. Este
parlamento podría estar formado por alrededor de 600 personas, y la mayoría de los dipu-
tados vendrían de países en desarrollo. Posiblemente, aunque la ONU fuera un parlamen-
to sin mucho poder, podría actuar como modelo para el público occidental para demostrar
que la democracia no es algo que solo existe en Occidente. Occidente debería tener en
cuenta lo que diga esta institución cuando tome decisiones que afecten a todos. 

Uno de los problemas con las políticas exteriores de los países desarrollados, y que dife-
rencia a Reagan y Bush Jr. y Kissinger y Bush Sr., es que piensan que tener sistemas demo-
cráticos a nivel interno les da legitimidad para hacer lo que quieran en política exterior. Creo
que hacer las organizaciones internacionales más democráticas sería una buena manera
para destruir las ideas retóricas que los presidentes estadounidenses y los políticos euro-
peos presentan a sus ciudadanos: que como son democráticos, sus políticas exteriores tam-
bién lo son. Eso, por supuesto, no es cierto.  

D. Ch.: Resulta sorprendente que un adalid de la democracia la entienda en términos tan
vacíos y formales. Los problemas de la democracia, la rendición de cuentas y el ruedo inter-
nacional no se van a resolver con más y diferentes elecciones. Lo que se necesitan son ideas
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y alternativas políticas. Simplemente intentando organizar el juego de manera diferente y
teniendo un embajador de la ONU que va a las escuelas o que la gente vote en elecciones,
no se puede cambiar el equilibrio de poder o el equilibrio de relaciones sociales en el mundo,
o incluso la percepción de la gente sobre qué es posible o cuáles son las alternativas más sen-
satas. Creo que es una extraña y peligrosa idea porque solo se acabaría dando más legitimi-
dad a una institución que no lo merece porque seguiría siendo dependiente del consenso polí-
tico entre sus Estados miembros. Y, peor todavía, teniendo en cuenta que un representante
ante la ONU, elegido independientemente, no puede ni siquiera ser miembro del mismo parti-
do político que el gobierno, esto haría que la ONU fuera todavía más un foro retórico sin capa-
cidad para hacer política. La idea de que solo podemos resolver los problemas de política aña-
diendo diferentes elecciones es simplemente una respuesta burocrática. 

D. A.: Todos los argumentos de David en contra de una Asamblea del Pueblo y de un
embajador electo ante Naciones Unidas podrían ser aplicados a cualquier país. Y con el
mismo argumento se diría que el primer ministro británico no debería ser elegido y que el
parlamento en este país es inútil. Las dos situaciones son las mismas. No existe una clara
relación entre institución formal y gobierno sustancial y, a menudo, las dos cosas van de la
mano. De una manera imperfecta funcionó en el seno de los países porque logramos tener
parlamentos y gobiernos elegidos. Los argumentos en contra de los parlamentos y gobier-
nos democráticos son precisamente los mismos que David ha mantenido respecto al nivel
global. A pesar de estos argumentos, logramos tener democracia en algunos países.
Avanzando con innovaciones en el nivel mundial, podríamos plantar algunas semillas que
más adelante nos acercarían a la democracia global.  

D. Ch.: ¿Cómo sería posible acercarnos a la democracia global? Si tomas tu proyecto
seriamente, estarías diciendo que la soberanía estatal no sería relevante y esto crearía un
super poder que podría anular los derechos de los Estados. Esto solo puede dar más dere-
chos a la potencia: solo puede reforzar el status quo. El sistema internacional está com-
puesto de Estados. Porque no podemos vivir en un mundo de fantasía en el que todos com-
partimos los mismos intereses, donde no exista la política. Esas ideas son muy peligrosas. 

D. A.: Las estructuras de poder no se destruyen entre ellas. En Italia existieron ciuda-
des-estado en la Edad Media. Como Robert Putnam escribió en 1993, las ciudades-estado
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eran muy eficaces hace cinco o seis siglos. Los gobiernos locales son todavía bastante efi-
caces a pesar de la existencia de gobiernos nacionales. El gobierno nacional no ha logrado
destruir los buenos gobiernos de ciudades como Siena o Florencia, entre otros. Por tanto,
añadir otra forma de gobierno no implica reducir las formas de gobierno existentes. Por el
contrario, las fortalece porque les permites tratar asuntos que estaban fuera de sus compe-
tencias.

N. Z.: Antes de terminar, quiero preguntarles algo relacionado con EEUU. Este país
es conocido por haber violado el derecho internacional pagando un precio muy bajo.
¿Qué instrumentos serían efectivos para imponer a este país las normas y el derecho
internacionales?

D. Ch.: Desafortunadamente no hay ley sin poder y, a menos que tengamos un gobier-
no mundial capaz de imponer su ley a EEUU, parece poco probable que podamos hacer que
EEUU se haga responsable, formalmente, de sus actos, o incluso hablar de la violación del
derecho internacional. Este último no puede existir en un mundo unipolar y jerárquico. Un
abogado puede decir que algo es en defensa propia y legal mientras que otro dirá que es
ilegal porque el derecho internacional siempre ha dependido y ha reflejado las relaciones de
poder. El peligro de intentar construir instituciones o nuevas leyes o normas para contener
a EEUU es que probablemente triunfarán las relaciones de poder, lo que significará que al
final se terminará legitimando el statu quo. Más que discutir sobre marcos legales formales
y vacíos o un sistema de votación que pudiera ceñir a EEUU, debemos pensar en esto como
un problema político, sobre qué argumentos políticos necesitamos para movilizar a la gente
para apoyar ideas alternativas. 

D. A.: La forma en la que contrarrestar la hegemonía estadounidense no requiere una
única solución: debemos contemplar diversos aspectos. Sería bueno vincular a la sociedad
estadounidense con la sociedad mundial. Los movimientos globales hacen un buen trabajo
creando asociaciones. Necesitaríamos pensar también en la forma de institucionalizar este
tipo de vínculos. Una asamblea mundial sería una buena forma porque el pueblo estadou-
nidense también estaría representado en ella y ellos tendrían que explicar sus puntos de
vista a sus colegas del resto del mundo. El poder judicial también tiene un papel que jugar.
Por ejemplo, si los fallos de la Corte Internacional de Justicia fueran vinculantes, habría cla-
ramente un veredicto en contra de actos de invasión.

D. Ch.: ¿Y quién lo implementaría? 

D. A.: Nadie
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D. Ch.: ¿Cómo serían obligatorios?

D. A.: En política internacional estamos de acuerdo en que no queremos un gobierno
mundial que sea más poderoso que cualquier Estado individual. Pero, aun y todo,
deberíamos crear un marco de legitimidad porque la legitimidad es parte del poder. Para
empezar, el presidente de EEUU debería explicar al pueblo estadounidense por qué tuvo un
veredicto contrario a la invasión de Irak. No es mucho pero es mejor que nada. 
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En 2004 varios medios de comunicación revelaron escándalos de explotación
sexual y otras formas de abusos cometidos por integrantes de la misión de
mantenimiento de la paz de Naciones Unidas en el Congo. Pero la situación no
era nueva. La ONU ha recibido documentación sobre violaciones de derechos
humanos (explotación y abuso sexual) cometidas por integrantes de estas
misiones en Angola, Bosnia-Herzegovina, Burundi, Camboya, Congo, Costa de
Marfil, Haití, Guinea, Timor Este, Kosovo, Liberia, Mozambique, Sierra Leona y
Somalia. El argumento de que los comportamientos individuales no pueden ser
controlados ya no es válido y desde Naciones Unidas se intenta hacer frente al
problema. Pero, ¿qué distancia hay de las palabras a los hechos?

Las operaciones de mantenimiento de la paz de Naciones Unidas han creci-
do vertiginosamente desde 1948, sobre todo tras el fin de la Guerra Fría. La
naturaleza de estas misiones también ha cambiado. En sus orígenes, tenían
funciones no-militares (monitorear altos al fuego, informar sobre acuerdos de
paz, participar en misiones de observación y patrullar y mantener fronteras).
Hoy, son misiones más complejas ligadas a la construcción de naciones, a la
protección de poblaciones vulnerables y al establecimiento y mantenimiento
de la seguridad en entornos posconflicto. Se despliegan en zonas posconflic-
to con el fin de ofrecer protección a poblaciones amenazadas y para salva-
guardar sus derechos. Lo irónico es que en muchos casos es el propio per-
sonal de la ONU el responsable de violaciones de los derechos humanos. 
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La ONU conoce este problema desde hace tiempo, pero sólo recientemente que la pre-
sión por la cobertura mediática ha tenido un impacto verdadero. En la ONU circulan varios
informes, resoluciones y recomendaciones que intentan hacer frente al problema. No obs-
tante, son necesarias acciones inmediatas para poder dar un paso adelante. 

Alcance del problema

Según Peacekeeping Watch, los casos de violaciones de derechos humanos contra civiles,
sobre todo mujeres y niñas, cometidos por integrantes de misiones de mantenimiento de la
paz “empezaron a ser conocidos en 1997 respecto de las atrocidades cometidas por miem-
bros de la misión de mantenimiento de la paz de la ONU en Somalia”.1 Sin embargo, ya en
1992 y 1993, la misión de la ONU en Camboya había recibido quejas contra la conducta
sexual inapropiada de su personal. Entonces el representante especial del Secretario
General para Camboya, Yasushi Akashi, respondió que “son cosas de chicos”, y le dio poca
importancia al tema.

En 2000 se hicieron públicos abusos que comprometían a integrantes de la misión de
mantenimiento de la paz en Kosovo. Lo que parecía ser un caso aislado en Somalia, ahora
surgía como un patrón común de explotación dentro de las misiones de la ONU. Las inves-
tigaciones realizadas en Kosovo llevaron al descubrimiento de otros abusos sexuales y de
la participación de integrantes de misiones de mantenimiento de la paz en redes de trata de
mujeres y de niñas obligadas a prostituirse. Aunque la compra de servicios sexuales a pros-
titutas por parte de integrantes de estas misiones sea reconocida como algo común,2 la par-
ticipación de este personal en la trata de mujeres y niñas es menos corriente pero igual de
preocupante. Según Amnistía Internacional, “la trata de mujeres y niñas para obligarlas a
ejercer la prostitución es un abuso a los derechos humanos, incluyendo el derecho a la inte-
gridad física y mental. Viola los derechos de las mujeres y niñas a la libertad y a la seguri-
dad de su persona, y podría incluso violar su derecho a la vida. Expone a las mujeres y las
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En 2000 se hicieron públicos abusos que comprometían a integrantes de
la misión de mantenimiento de la paz en Kosovo. Lo que parecía ser un

caso aislado en Somalia, ahora surgía como un patrón común de
explotación dentro de las misiones de la ONU

1 Ver www.peacewomen.org/un/pkwatch/aboutpkwatch.html
2 El uso de los “servicios” de una prostituta no sólo es habitual, sino que es justificado por comentarios como “es parte de la
naturaleza del hombre”, “los hombres están solos y aburridos”, “algo de diversión es necesaria para poder hacer frente a las
estresantes situaciones vividas”, etc.



niñas a una serie de abusos a los derechos humanos por parte de aquellos que se dedican
a la trata, y de aquellos que compran sus servicios”.3

El secretario general, Kofi Annan, solicitó un informe para evaluar la efectividad de los
esfuerzos de la ONU para el mantenimiento de la paz. Aunque las principales motivaciones
del informe apuntaban a los fracasos asociados con Srebrenica y Ruanda,4 la información
sobre las violaciones de derechos humanos por parte de miembros de estas misiones tam-
bién socavaba la imagen de las mismas. 

Los resultados de la evaluación, conocida como Informe Brahimi, se presentaron en agos-
to de 2000.5 Éste incluye varias críticas al modo de implementación de estas operaciones de
mantenimiento de la paz (OMP), y presenta numerosas recomendaciones. Sin embargo, no
hace ninguna referencia explícita a las violaciones de derechos humanos por aquellos que
se suponía debían mantener la paz y la estabilidad como parte de su mandato. Tan solo “hace
hincapié en la importancia de impartir formación al personal militar, de policía, y al personal
civil en cuestiones de derechos humanos y en las disposiciones pertinentes del derecho inter-
nacional humanitario”, mientras que al mismo tiempo elogia el Boletín del Secretario General
del 6 de agosto de 1999.6 Este boletín describe el trato previsto por el personal militar de una
fuerza de la ONU hacia los civiles y personas no combatientes, prohibiéndose actos como la
violación, la prostitución forzada, y toda forma de acoso y humillación sexual.7 No obstante,
los miembros de las fuerzas de la ONU no están sujetos a este boletín.

Dos meses después de presentarse el Informe Brahimi, el Consejo de Seguridad adop-
tó la Resolución 1325 sobre las mujeres, la paz y la seguridad.8 Este documento está diri-
gido a los Estados miembros, al Secretario General y a las partes involucradas en conflic-
tos armados para que tomen medidas especiales para proteger a las mujeres y a las niñas
de la violencia de género, y para enjuiciar a las personas responsables.9
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3 Amnistía Internacional, So does it mean that we have the rights? Protecting the human rights of women and girls trafficked
for forced prostitution in Kosovo, 2004. En http://web.amnesty.org/library/Index/ENGEUR700102004 

4 En Srebrenica se produjo una masacre de 8.000 musulmanes bosnios tras el derrumbe de la zona designada de seguridad
por la ONU. En el genocidio ocurrido en Rwanda en 1994 murieron más de 800.000 personas.

5 Informe Brahimi. Documento ONU A/55/305–S/2000/809. 
6 Documento ONU ST/SGB/1999/13. Boletín del Secretario General sobre “Observancia del Derecho Internacional
Humanitario por las Fuerzas de Naciones Unidas”.

7 Se hace mención especial a las “mujeres (quienes) estarán especialmente protegidas de tales ataques, sobre todo contra la
violación, la prostitución forzada o cualquier otra forma de ataque indecente”, y los “niños y niñas (quienes) serán el objeto
de un respeto especial y que estarán protegidos contra todo tipo de ataque indecente”. (Puntos 7,3 y 7,4).

8 Resolución del Consejo de Seguridad sobre mujeres, paz y seguridad. Documento ONU S/RES/1325, 31 de octubre de
2000. Sobre esta tema, ver Carmen Magallón Portolés, “Mujeres en los procesos de paz: Resolución 1325”, en Papeles de
Cuestiones Internacionales, otoño 2004, Nº 87, pp. 97-104 (N. de la Ed.).

9 La resolución seguía algunas de las recomendaciones de la Declaración de Windhoek y del Plan de Acción de Namibia sobre
la incorporación de una perspectiva de género en las operaciones multidimensionales de apoyo a la paz, de mayo de 2000.



Ese mismo año algunos integrantes militares de la Misión de Naciones Unidas en Etiopía
y Eritrea se enfrentaron a cargos por conducta sexual inapropiada. Nacionales de Italia,
Dinamarca y Eslovenia fueron expulsados por mantener relaciones sexuales con menores
de edad. Entretanto, en Kosovo, varios soldados estadounidenses fueron disciplinados por
su papel en los abusos contra la minoría étnica albanesa en el marco de su trabajo de man-
tenimiento de la paz. Por otra parte, civiles estadounidenses, integrantes de la Misión de
Naciones Unidas en Bosnia-Herzegovina eran investigados por la trata de mujeres y niñas,
un escándalo en el que también estaban implicadas tropas militares de Jordania, Pakistán
y Alemania.

A finales de 2001, las alegaciones de explotación sexual de refugiados por parte de tra-
bajadores de asistencia humanitaria en África occidental ilustraron un nuevo tipo de abusos.
Integrantes de las OMP de la ONU fueron acusados de intercambiar el acceso a los esca-
sos recursos de emergencia por sexo. La Oficina de Servicios de Supervisión Interna (OSSI)
de Naciones Unidas realizó una investigación y presentó un informe al Secretario General
en octubre de 2002.10 Aunque el informe destacaba que “no pudieron verificarse las histo-
rias sobre las que informaron los consultores”, añadía que “la explotación sexual de refu-
giados es un problema real”, por lo que se creó un Grupo de Trabajo para la protección con-
tra la explotación y el abuso sexuales en las crisis humanitarias. Tras esto, la Asamblea
General solicitó al Secretario General la implementación de medidas compensatorias y pre-
ventivas contra la explotación y abusos sexuales (EAS) en operaciones humanitarias y de
mantenimiento de la paz, “divulgando en cuanto sea posible su boletín sobre la explotación
y el abuso sexuales”.11

Las prohibiciones específicas se establecieron en octubre de 2003 en un Boletín del
Secretario General. Entre otros, define los términos “abuso sexual” y “explotación sexual”
considerándolos graves actos de conducta inapropiada, prohibiendo la actividad sexual con
menores de edad y el intercambio de dinero, empleos, bienes, servicios o asistencia por
sexo, etc.12 Sin embargo, meses después, nuevos titulares en todo el mundo anunciaban
otro escándalo en el que estaba involucrado personal de la ONU en una misión de mante-
nimiento de la paz –esta vez en el Congo–.13 El “escándalo del Congo” definió una nueva
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10 Informe del Secretario General sobre “Las actividades de la OSSI. Investigación de la explotación sexual de refugiados por
parte de trabajadores de asistencia humanitaria en África occidental”. Documento ONU A/57/465, 11 de octubre de 2002. 

11 Investigación de la explotación sexual de refugiados por parte de trabajadores de asistencia humanitaria en África occi-
dental. Documento ONU A/RES/57/306, 22 de mayo de 2003.

12 Documento ONU ST/SGB/2003/13. El boletín también intenta desalentar las relaciones entre los trabajadores y los recep-
tores de la ayuda; exige que el personal informe sobre cualquier preocupación o sospecha relacionada con la violación de
disposiciones incluidas en el boletín; obliga al personal de la ONU a apoyar y desarrollar sistemas que creen un entorno
libre de la EAS, y establece que estos y otros tipos de comportamiento que puedan considerarse explotación o abuso
sexual pueden motivar acciones administrativas o disciplinarias, incluyendo el despido sumario. Este boletín sólo es de apli-
cación para el personal de la ONU (y no para tropas de países que contribuyan con efectivos a la misión, policía civil o con-
tratistas independientes).



fase en cuanto a la actitud de la ONU ante este problema: una política de tolerancia cero
ante la explotación y el abuso sexuales.

La violencia de género como violación de los derechos
humanos

Cuando la violación de los derechos humanos se asocia a la violencia sexual o al abuso
sexual, el género es uno de los factores que incrementa significativamente la vulnerabilidad
de las mujeres y las niñas.

La violencia de género es una transgresión de los principios incluidos en la Declaración
Universal de Derechos Humanos. Entre otros, refleja el incumplimiento de los derechos a la
vida, a la libertad y a la seguridad (art. 3), a no estar sometido a esclavitud o servidumbre
(art. 4), a no estar sometido a torturas ni a penas o tratos crueles, inhumanos o degradan-
tes (art. 5), a circular libremente (art. 13), etc.14 También implica la violación de otros instru-
mentos internacionales.15

Según la Asamblea General de la ONU, la violación de los derechos humanos de las
mujeres “no se limita a actos perpetrados o directamente consentidos por los gobiernos,
más bien los gobiernos incurren en una responsabilidad social y política por actos cometi-
dos por terceros si no han tomado las medidas necesarias para prevenir, investigar y casti-
gar los actos de violencia”.16 Sin embargo, ¿quién es responsable de los actos cometidos
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13 La explotación y el abuso sexuales tomaron la forma de intercambios de sexo por dinero (con una media de uno a tres dólares
estadounidenses por encuentro), comida o empleos, pedofilia, violación y “violación disfrazada de prostitución” (casos en los que
niñas y mujeres aseguraron que fueron violadas y luego se les ofrecía comida o dinero para dar a la violación la apariencia de
transacción consentida). Ejemplos dados por el Príncipe Zeid Al-Hussein en su estudio de marzo de 2005  (A/59/170).

14 Declaración Universal de los Derechos Humanos. Documento ONU A/RES/217A III, 8 de diciembre de 1948.
15 Por ejemplo, el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Políticos (Documento ONU G.A. res. 2200A (XXI), 21 U.N.GAOR
Supp. (No. 16) at 49, Doc. ONU A/6316 (1966), 993. U.N.T.S. 3); el Pacto Internacional de Derechos Económicos, Sociales
y Culturales (G.A. res. 2200A (XXI), 21 U.N. GAOR Supp. (No. 16) at 52, Doc. ONU.A/6316 (1966), 999 U.N.T.S. 171); la
Convención contra la Tortura y otros Tratos o Penas Crueles, Inhumanos o Degradantes (A/RES/39/46); la Convención
sobre la Eliminación de Todas las Formas de Discriminación contra la Mujer (A/RES/ 34/180); la Convención sobre los
Derechos del Niño (A/RES/44/25); la Resolución 1325 del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas (S/RES/1325); la
Declaración sobre la Eliminación de la Violencia contra la Mujer (A/RES/48/104).

16 Nieves Rico, Gender-based violence: A human rights issue, Women and Development Unit, ECLAC, LC/L.957, Chile, 1997,
p. 15.  
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por integrantes internacionales de misiones de mantenimiento de la paz desplegados en
países en situación de posconflicto? 

Los actos de EAS pueden constituir violaciones del derecho internacional humanitario,
de leyes internacionales sobre derechos humanos o de ambos. En todo caso, los instru-
mentos internacionales “sólo son aplicables a los Estados que los han ratificado y no a las
organizaciones intergubernamentales a las que podrían pertenecer estos Estados”.17 En
este sentido, la ONU no está sujeta a los tratados internacionales. 

Además, las OMP suelen estar formadas principalmente por tropas y observadores mili-
tares internacionales, que representan cerca del 75% del personal de las 15 operaciones
desplegadas en la actualidad por todo el mundo. Sin embargo, vincular los abusos cometi-
dos con la naturaleza de las misiones y la proporción mayoritaria de personal militar sería
un error. La policía civil y el personal civil de las OMP también han sido acusadas de distin-
tos abusos contra la población local. La diferencia radica en que los procedimientos utiliza-
dos por Naciones Unidas para investigar y castigar casos contra el personal militar y la poli-
cía civil son distintos de los seguidos para los casos contra civiles. 

Para el personal militar y la policía civil la pena relativa a las conductas sexuales inapro-
piadas está en manos de los tribunales militares y/o sistemas judiciales del país que los
envía; la pena se determina según se juzguen crímenes similares en el sistema legal nacio-
nal. De la ONU sólo dependen las sanciones a su propio personal, que en casos de com-
portamientos abusivos puede decidir imponer medidas disciplinarias, incluyendo la repatria-
ción (junto con el envío del caso a las autoridades judiciales nacionales para su posterior
enjuiciamiento criminal) y el despido sumario.

Por otra parte, existe una percepción general de que “el influjo de un gran número de
hombres extranjeros sin pareja18 a sociedades posconflicto se suele asociar con un incre-
mento en los casos de prostitución y de violencia de género”.19 Los motivos que se podrían
esgrimir serían que:
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17 Comentarios del Secretario General sobre el informe de la Dependencia Común de Inspección, “La administración de la
justicia en las Naciones Unidas”. A/55/57 Add.1, 16 de agosto de 2000.

18 Se habla de hombres por tres motivos. En primer lugar, porque los hombres representan el 99% del personal militar, el 96%
de la policía civil y el 70% del personal civil internacional en las actuales OMP (datos de marzo de 2006, nota informativa
del DOMP ONU). En segundo lugar, porque aunque las mujeres también pueden cometer abusos, los hombres son los más
mencionados en casos de EAS con mujeres y niñas locales. En tercer lugar, porque se reconoce la existencia de una “cul-
tura hipermasculina” entre el personal de las OMP. 

19 Refugees International, Must boys be boys? Ending Sexual Exploitation and Abuse in UN Peacekeeping Missions, 2005.
En www.refugeesinternational.org/content/article/detail/7056/ 



a) Las situaciones anormales en las que se incorporan las misiones de mantenimiento de la
paz alteran el comportamiento “normal” al dejar de ser aplicables las normas comunes y,
a veces, la apreciación de que no existe un sistema legal operativo genera una percep-
ción de posible impunidad.

b) Estar en posiciones de poder (controlando el acceso a bienes, trabajos, servicios) en con-
textos de inestabilidad y debilidad institucional podría llegar a entenderse como una “luz
verde” al ejercicio abusivo de este poder.

c) El despliegue de personas con poco conocimiento o comprensión de las culturas locales
y de la situación de crisis humanitaria ligada a las OMP no favorece la generación de
empatía hacia la población local ni la sensibilidad ante su sufrimiento. 

Reacción de la ONU tras el “escándalo del Congo”

Tras el “escándalo del Congo”, la ONU adoptó nuevas medidas.20 Sin embargo, la más
importante fue a raíz de una solicitud realizada por el Comité Especial de Operaciones de
Mantenimiento de la Paz al Secretario General: la realización de un informe con recomen-
daciones sobre la EAS por integrantes de OMP de la ONU.21 En julio de 2004, el príncipe
Zeid Ra’ad Zeid Al-Hussein, representante permanente de Jordania,22 fue convocado para
dirigir la realización del informe.

El Informe Zeid fue presentado en marzo de 2005 y supuso el primer estudio completo
sobre las misiones de mantenimiento de la paz realizado tras las revelaciones de conduc-
tas sexuales inapropiadas por parte de integrantes de OMP de la ONU. El análisis del pro-
blema y las recomendaciones que se ofrecen –dirigidas a la Secretaría y a los Estados
miembros– se centran en cuatro temas principales: las normas de conducta y reglas en
vigor; el proceso de investigación; la responsabilidad de la organización, la jefatura y la
comandancia; y la responsabilidad disciplinaria, financiera y penal individual.23
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20 En marzo de 2004, el Departamento de Operaciones de Mantenimiento de la Paz (DOMP) presentó oficialmente a todos
los países que contribuyen a las OMP una compilación de “Directivas y directrices disciplinarias para toda categoría de per-
sonal empleado en OMP y otras misiones sobre el terreno”. En abril de 2004 se presentó un informe del Secretario General
sobre “Medidas especiales de protección contra la explotación y el abuso sexuales”. El informe resaltaba datos sobre la
incidencia de casos de explotación y abuso sexuales en el seno de la ONU y sobre los esfuerzos en marcha para prevenir
tales actos. También describía el progreso realizado en el desarrollo de directivas e instrumentos para establecer un pro-
ceso de presentación de informes que responda a las necesidades de las víctimas y para promover una cultura de recha-
zo hacia la EAS (A/58/777). 

21 Informe del Comité Especial de Operaciones de Mantenimiento de la Paz y su Grupo de Trabajo en el período de sesiones
sustantivo de 2005. Documento ONU A/59/19, 1 de marzo de 2005.

22 El príncipe Zeid es el representante permanente de un país que contribuye significativamente a las OMP con tropas milita-
res y policías, y que a su vez trabajó como personal civil durante dos años (1994-1996) en la misión de la ONU en Bosnia-
Herzegovina.  

23 Las recomendaciones incluyen: la unificación de las normas contra la EAS para todas las categorías de personal de las
OMP; crear un procedimiento investigador profesional junto con modernos métodos científicos de identificación; establecer



El informe fue bien recibido por el Secretario General, por el Comité Especial de
Operaciones de Mantenimiento de la Paz y por varias ONG de derechos humanos.24 A su
vez, el Consejo de Seguridad celebró su primera reunión pública sobre EAS en la que expre-
só su profunda preocupación por este problema, lamentando que “el historial distinguido y
honorable de logros de Naciones Unidas en el mantenimiento de la paz se haya visto man-
chado por los actos de unas pocas personas”.25

Por otra parte, la Asamblea General aprobó un borrador de resolución para llamar urgen-
temente a los Estados miembros a que tomasen medidas para eliminar la EAS en las
OMP.26 Con él “respaldó las propuestas, recomendaciones y conclusiones de la segunda
sección del informe del Comité Especial de Operaciones de Mantenimiento de la Paz y su
Grupo de Trabajo sobre la continuación del período de sesiones de 2005 (Documento ONU
A/59/19/Add.1)”.27

En un debate general ante la sesión de 2006 del Comité Especial de Operaciones de
Mantenimiento de la Paz, diferentes Estados se refirieron a las medidas tomadas para com-
batir la EAS, que incluyen la creación de unidades de control disciplinario en la sede de la
ONU y en las misiones de mantenimiento de la paz, el desarrollo de un modelo revisado de
Memorando de Entendimiento entre los Estados que contribuyen con tropas y la ONU, ade-
más de una estrategia completa para ayudar a víctimas de la explotación y el abuso sexua-
les por parte de personal adscrito a misiones de mantenimiento de la paz.28
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una serie de medidas organizativas, de gestión y de mando para hacer frente a la EAS; asegurar que el personal que come-
ta actos de EAS sea hecho responsable individualmente mediante acciones disciplinarias adecuadas, y que sea respon-
sable financiero por los daños que haya causado a sus víctimas y responsable penalmente si el acto en cuestión supone
un crimen según la ley aplicable. 

24 Las ONG tienen un papel importante en la denuncia y documentación de las violaciones y en el monitoreo de los cambios
iniciados, presentando recomendaciones y presionando para poner fin a este tipo de actos. Refugees International, Save
the Children, Amnistía Internacional y ACCORD han presentado informes relativos a este tema.

25 Declaración de la Presidenta del Consejo de Seguridad en relación con el examen de las operaciones de mantenimiento
de la paz de Naciones Unidas. Documento ONU S/PRST/2005/21, 31 de mayo de 2005.

26 Asamblea General (Cuarto Comité). Revisión completa de una estrategia para eliminar futuros casos de explotación y
abuso sexual en las operaciones de mantenimiento de la paz de Naciones Unidas. Documento ONU A/C.4/59/L.20, 13 de
abril de 2005.

27 Cuarto Comité aprueba borrador de resolución pidiendo acción por parte de los Estados miembros para poner fin a la explo-
tación sexual y otras formas de abuso en las operaciones de mantenimiento de la paz. Comunicado de prensa
GA/SPD/310, 18 de abril de 2005.

28 Debate General de la Sesión de 2006 del Comité Especial de Operaciones de Mantenimiento de la Paz, Nueva York, 26 a
27 de febrero de 2006. Comunicados disponibles en
www.peacewomen.org/un/pkwatch/Events/C34/2006/general_debate.html
Otras medidas adoptadas han sido: la creación de “zonas de acceso prohibido” y la obligación de cumplir con un toque de
queda a medianoche para todo personal de la ONU; el nombramiento de una Representante Especial del Secretario
General para liderar la misión en Burundi; la inclusión de asesores de género en misiones de evaluación y dentro de las
OMP; o el fortalecimiento de políticas y directivas sobre EAS en misiones.



Viejo problema, nueva preocupación

El abuso y la explotación sexual cometidos por personal de OMP no es un
problema nuevo. Sin embargo, hay una preocupación creciente además de
una atención y trato renovados por parte de los medios de comunicación y la
sociedad civil. Las comunicaciones y las tecnologías de la información que
nos permiten saber lo que está ocurriendo incluso en las partes más remotas
del mundo, o la mayor capacidad de las ONG vinculadas a la promoción de
los derechos humanos, son algunos motivos que lo explican.29 Pero además
destaca otro cambio reciente.

Considerar los crímenes de abuso sexual como actos políticos es un con-
cepto relativamente novedoso.30 Esto no quiere decir que los abusos cometi-
dos por el personal de las OMP puedan compararse con, por ejemplo, las
campañas de violaciones masivas perpetradas por grupos étnicos contra la
población femenina de sus rivales. Pero, la elevada incidencia de violencia
contra mujeres y menores sufrida por comunidades locales durante los con-
flictos podría llevar a cierta aceptación de comportamientos violentos y/o de
explotación contra ellos, lo cual no excluiría al personal de las OMP. 

El contexto de violencia (sexual) repetida en situaciones posconflicto en
las que se despliegan OMP eleva el sentido de concientización de la comu-
nidad internacional que exige acción cuando estos actos son cometidos por
aquellos que han sido enviados para proteger a las poblaciones más vulne-
rables. 

En este sentido, la implementación efectiva de la Resolución 1325 podría
ser una de las formas para eliminar los actos de EAS por parte de personal
de OMP. La Resolución llama a la incorporación de una perspectiva de géne-
ro en las OMP. Traducir esta perspectiva a la práctica podría conllevar cam-
bios en el comportamiento del personal de las misiones de la siguiente
manera:
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29 Un tercer posible motivo que explicaría el mayor grado de atención hacia estos actos podría también
estar vinculado a la mayor apertura de la ONU para debatir cuestiones internas. Sin embargo, no con-
sideramos que las violaciones de los derechos humanos por parte de personal de la ONU (o personal
ligado a las actividades de la ONU) pueda considerarse como un asunto interno. Por ello apoyamos la
plena participación de diferentes actores para prevenir estos actos y para castigar a los que los per-
petran.

30 Inger Skjelsb, “Sexual violence in times of war: A new challenge for peace operations”, en Louise Olsson
y Torunn Tryggestad (eds.), Women and International Peacekeeping, Frank Cass, Londres, 2001.



– Los mandatos delimitan la autoridad para actuar durante una OMP. Introducir mandatos
sensibles al género –con referencia a códigos de conducta, al Boletín del Secretario
General sobre EAS y con una mención específica al respeto de los derechos humanos–
permitiría definir las responsabilidades y restricciones con mayor claridad.

– La actitud del liderazgo influye en el conjunto de una OMP. Los altos mandos deberían
comprometerse efectivamente con la igualdad, la igualdad de oportunidades, y la política
de “tolerancia cero” respecto de la EAS, lo cual incidiría sobre la cultura de las misiones y
su capacidad para enfrentarse a estos problemas.

– La inclusión de unidades de género en todas las misiones aseguraría una valoración de
las distintas implicaciones de las políticas implementadas por las OMP para mujeres y
hombres; además servirían para monitorear sistemáticamente e informar sobre violacio-
nes a los derechos humanos. 

– Las mujeres tienen un papel que desempeñar en las OMP. Incrementar su número lleva-
ría, por ejemplo, a promocionar un entorno que desalentaría la explotación sexual y el
abuso (creando un entorno más similar a uno “normal”, pues un entorno masculino al
100% es un “contexto anormal”), además de promover un medio más cómodo y de con-
fianza para víctimas de violaciones sexuales que solicitan ayuda o presentan su denun-
cia, etc.; y tendría un efecto de vigilancia respecto del personal masculino.

– Es necesaria una formación sensible al género antes y después del despliegue, que debe-
ría estar ligada a otros tipos de formación: VIH/sida, códigos de conducta, etc., y contex-
tualizada según la misión, lo cual incidiría en una mayor sensibilidad hacia la violencia de
género y en un mayor conocimiento de su alcance y de su prevención.

– Habría que establecer instrumentos de información y penalización transparentes en el
seno de la ONU, y asegurar la disponibilidad de sistemas de denuncia de fácil acceso para
la población local.

– Deberían incorporarse requisitos sensibles al género en los Memorandos de
Entendimiento con los Estados que contribuyen con personal, además de nuevas normas
relativas al “bienestar” del personal durante las OMP. Esto aseguraría un entendimiento
claro y común respecto de lo que se considera “comportamiento correcto”. Además, habría
que crear instrumentos de monitoreo de conductas inapropiadas, garantizar la responsa-
bilidad de los perpetradores de violaciones y mejorar el bienestar del personal (salarios
decentes, periodos de descanso, apoyo psicológico, etc.).
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La comunidad internacional cuenta con instrumentos para contener la explotación y el
abuso sexuales por parte de personal de OMP. Sin embargo, es más fácil obtener firmas y
redactar documentos que lograr los medios para implementar estas nuevas políticas eficaz-
mente. Para fortalecer las medidas de prevención y castigo de violaciones de los derechos
humanos se necesitan decisiones políticas. Pero, ésta no es una cuestión política sino un
reto moral. Como tal, existe un imperativo moral que requiere invertir todos los recursos dis-
ponibles para lograr el éxito.
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NOSOTROS, LOS PUEBLOS DE
EUROPA
Lecciones francesas para repensar
Europa
Susan George
Icaria, Barcelona, 2006
174 páginas

Las poco comprensibles, muy molestas y en
apariencia absurdas normas a las que deben
someterse los europeos que deciden viajar en
avión han llevado a muchos ciudadanos de la
Unión Europea a preguntarse por qué razón los
burócratas asentados en Bruselas les someten
a tales vejaciones en los aeropuertos.
Ignoramos por qué han decidido que sea 100 ml
(y no 50 ó 125) el volumen máximo de los líqui-
dos acarreados en el equipaje de mano; por qué
nos vemos obligados a descalzarnos, a atrave-
sar el arco detector con el cinturón en la mano y
sujetándonos los pantalones en humillante pos-
tura… A exhibir nuestras pertenencias más ínti-
mas y privadas, nuestras medicinas y cosméti-
cos, nuestros achaques y debilidades, en suma,
ante un impasible funcionario estatal que, en
teoría, vela por nuestra seguridad. ¿Por qué
todo eso? ¿Por qué?

Son muchos los europeos que no entienden
por qué, si los atentados terroristas sufridos en
Londres y Madrid tuvieron como objetivo las
líneas locales de metro y tren, las nuevas nor-
mas no se aplican a esos medios de transporte
colectivo sino solo a los transportes aéreos:
¿porque en EEUU se ha decidido así? Entre
secretos comités e incertidumbres públicas
surge una nueva legislación europea que a
todos afecta, dictada por unos organismos leja-
nos y –al parecer– democráticamente irrespon-
sables, y de la que solo se filtra, como justifica-
ción, que ha “sido experimentada por los ameri-
canos (sic)” con cierto éxito. ¿Dónde se han
publicado los debates parlamentarios que hayan
conducido a su aprobación? ¿Dónde están las
razones que demuestren que ahora gozamos

de mayor seguridad que antes? ¿Cómo se han
valorado las consecuencias de todo tipo que tal
legislación puede generar en numerosos ámbi-
tos –sociales, económicos, comerciales– de la
vida europea? ¿Se ha tenido en cuenta el
impacto moral que esas normas producen en la
intimidad y la dignidad de los viajeros? ¿Se ha
comprobado que éstos están decididos a sufrir-
las porque se saben ahora mejor protegidos?
¿O es que están simplemente resignados y
abdican –por no enfrentarse con un sistema que
tienen por remoto y hostil– de su derecho a exi-
gir responsabilidades a los gobernantes?

No hay respuestas a esas preguntas. Usted,
habitante europeo, residente en Madrid o
Londres, que hace poco tiempo vio arder los
vagones del metro o explotar los trenes de cer-
canías, sigue viajando en ellos como lo hacía
antes, pero, en cambio, ¡cuídese mucho cuando
tenga que viajar en avión, porque fueron avio-
nes los que derribaron las Torres Gemelas neo-
yorquinas! Excelente ejemplo de la nueva lógica
europea.

Si a pesar de todo lo anterior se siente
usted todavía europeo, pero desearía ser euro-
peo de otro modo, el libro que aquí se comen-
ta ha sido escrito especialmente para usted.
No lo dude y aborde su lectura con entusias-
mo. Este es el libro que, desde una visión fran-
cesa –la de los franceses que votaron “no” al
Tratado para una Constitución Europea (TCE),
no porque no quisieran más Europa sino por-
que desean una mejor Europa–, se pone en
manos de los lectores de habla española que
deseen estar más informados sobre la Europa
posible y, por tanto, convertirse en ciudadanos
peligrosos, precisamente por estar mejor infor-
mados. “La ignorancia es pan bendito para los
neoliberales y socioliberales”, afirma la autora,
cuando manifiesta que las élites dirigentes
europeas consideran que la abstención en las
elecciones que se convoquen sobre cualquier
asunto es un verdadero regalo para aquéllas:
“La capacidad del ciudadano de meterse en lo
que le atañe debe ser reducida; es lo que pre-
fieren los poderosos. Cuanto más lejano parez-
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ca un sujeto, más abstracto, más inhumano,
tanto mejor”. 

No solo ignoramos pues los motivos y razo-
nes de la nueva legislación aplicable al trans-
porte aéreo, sino que se nos oculta casi todo,
incluido lo más esencial. A esta tendencia a la
ocultación no fue ajena la redacción del ahora
congelado TCE, producto refinado y poco com-
prensible, fruto de unos oligarcas –un grupo de
105 “constituyentes” designados, no elegidos
democráticamente– desconectados de la reali-
dad de los pueblos europeos. Ocultación que se
multiplica tras un texto de difícil interpretación,
diseñado quizá a propósito para desalentar los
esfuerzos por someterlo a cualquier crítica.

No me resisto a reproducir, para regocijo del
lector, cómo Susan George recuerda la autosa-
tisfacción del presidente de la comisión constitu-
cional, el controvertido Valéry Giscard d’Estaing,
al afirmar que se había logrado “un texto fácil-
mente legible, límpido y bastante bien escrito: lo
digo así, con total soltura, porque fui yo el que lo
redactó”. Para resaltar la vanidad de tan ínclito
personaje, la autora reproduce acto seguido un
fragmento del artículo III-192, 2, c, ejemplo de
esa legibilidad que entusiasma al ex presidente
francés:

c) contribuir, sin perjuicio del artículo III-
334, a la preparación de los trabajos del
Consejo a que se refieren el artículo III-
159, los apartados 2, 3, 4 y 6 del artículo
III-179, los artículos III-180, III-183 y III-
184, el apartado 6 del artículo III-185, el
apartado 2 del artículo III-186, los aparta-
dos 3 y 4 del artículo III-187...

Sirva lo anterior como ejemplo del foso, difí-
cilmente franqueable, que separa a la burocra-
cia europea de sus ciudadanos, y que la apro-
bación del citado TCE probablemente hubiera
contribuido a ensanchar.

La tesis de Susan George es implacable.
Para ella, el objetivo fundamental de los secto-
res poderosos es “la transferencia de riquezas
hacia ellos mismos; la desconfianza al pueblo y

el odio a la democracia, son los pasos obligados
para lograrlo”. De nuevo interviene Giscard
d’Estaing, entrevistado en la prensa internacio-
nal: “Me decepcionó que [en el texto del TCE] se
haya dedicado tan poca atención al pueblo. Muy
poca... percibo una demanda que proviene del
pueblo y nosotros tendríamos que ir a su
encuentro, hacer la mitad, o al menos un tercio
del camino, pero no lo hemos hecho... No se
puede construir una sociedad únicamente sobre
la base de los intereses, es necesario un míni-
mo sentimiento de pertenencia”.

Según Susan George, esta ausencia del
pueblo en el texto constitucional se debe a que
el pueblo europeo “no tenía estrictamente nada
que hacer ni con esta Constitución ni con esta
Europa que el texto pretendía regentar. El pri-
mer derecho y el primer deber de un pueblo es
callarse. Debe contentarse con lo que sus
amos, en su bondad y sabiduría, quieran darle,
o sea, poca cosa”. 

No era pues una Constitución para el pue-
blo, y franceses y holandeses, con su rechazo,
hicieron sonar el clarín de alarma que se escu-
chó en toda Europa. Ella opina que la dosis
democrática tibiamente admitida en el TCE que-
daría solo relegada a cuestiones secundarias:
“En cambio, todo lo que concierne a las opcio-
nes económicas, la fiscalidad o la moneda, el
empleo, la situación de los asalariados, la políti-
ca social, todo lo que tenga que ver con la gue-
rra o la paz, debe ser apartado de los ciudada-
nos y sus maléficas interferencias”. 

No se limita Susan George a repudiar el
TCE sino que abre un amplio espacio a la cons-
trucción de esa “otra Europa”, a la que dedica
una parte sustancial de su trabajo. Con suficien-
te claridad, y no sin cierto apasionamiento, res-
ponde primero a las dos cuestiones ¿por qué
construir Europa?, ¿cómo hacerlo desde nue-
vos parámetros?, y establece lo que denomina
los “grandes principios”, en número de doce.

Es aconsejable una breve alusión a estos
principios porque sustentan una idea de Europa
distinta a la que proponía el TCE. He aquí el pri-
mero de ellos: “El objetivo superior de la Unión
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es el bien común”. No es simple palabrería
demagógica. El bien común, según la autora,
está formado “por el progreso social, cultural y
democrático; por el pleno empleo, la protección
social y los servicios públicos de calidad; por la
solidaridad entre los ciudadanos y los pueblos,
la salvaguardia del medio ambiente y la igual-
dad entre hombres y mujeres”, sin que sean
éstos los únicos factores sino solo algunos de
los más destacados. Y, en contraste, insiste en
que la “competencia” no debería ser uno de los
objetivos de la Unión –como figura en el texto
rechazado por Francia y Holanda– sino un sim-
ple medio, que a veces puede ser útil y a veces
no. Insiste: “Este término [la competencia] no
debe figurar entre los objetivos de la Unión, ni
en ningún artículo de un texto”. Como se obser-
va, la diferencia de conceptos es esencial, la
discrepancia, radical. 

En otros principios se hace alusión obligada
al ya comúnmente aceptado “déficit democráti-
co” de la Unión Europea, y a las no menos
importantes “cooperaciones reforzadas” que
permitirían salir del estancamiento en que una
Europa tan ampliada y reampliada parece pro-
pensa a caer. Es también obligado pensar que
las políticas de defensa y seguridad habrían de
ser “decididas únicamente por los europeos”,
cosa que el TCE soslayaba y vinculaba a EEUU
a través de la OTAN. Por último, se insiste en el
principio de que “cualquier texto futuro es revi-
sable”, ya que una Constitución no es algo
inamovible que determine incluso el rumbo de
futuras generaciones, sino algo que debe ser
suficientemente fluido para adaptarse a las cir-
cunstancias de cada momento. Aunque no lo
diga Susan George, se aprecia también en la
actual política española un exceso de precau-
ciones a la hora de modificar textos constitucio-
nales, que uno no duda en comparar con la
ciega reverencia que exigen algunos libros teni-
dos por sagrados.

No es anecdótico resaltar que la alusión
más concreta a España que se encuentra en el
libro comentado es el irónico recuerdo al minis-
tro de Justicia español que, antes del referén-

dum llevado a cabo en nuestro país, declaró:
“No tenemos necesidad de leer la Constitución
Europea para saber que es buena”, según cita
de un diario británico. Las dudas y vacilaciones
ante el TCE experimentadas en los partidos
socialistas –español y francés– no pasan de-
sapercibidas para la autora, que las critica en
profundidad.

Digamos, para concluir, que hay que reco-
nocer –con Susan George– que “un viento
nuevo sopla desde ahora en Europa gracias al
‘no’ de Francia”. Si serán muchos o pocos los
europeos que gracias a esto lleguen a cambiar
de opinión, es cosa que el tiempo solo lo confir-
mará o desmentirá. Pero, en opinión de quien
firma estas líneas, la lectura de este último libro
publicado en España por Susan George servirá,
al menos, para dos cosas: para confirmar en sus
opiniones a los que votaron “no” en el referén-
dum sobre el TCE y para incitar a repensar las
suyas a quienes creyeron que el citado tratado
encaminaba a la Unión Europea por una vía de
progreso y prosperidad indudables, y votaron
afirmativamente.

La autora lo expresa así al finalizar el libro:
“Hay también millones de personas que, verda-
deramente, son proeuropeas y que votaron ‘sí’
por temor a una regresión más profunda [que la
que a juicio de Susan George aqueja hoy a
Europa] y más rápida. Estas personas pueden
ser nuestros aliados en la construcción de la
Europa del bien común”. Y prosigue afirmando
que “hay que esperar que el espíritu de innova-
ción, de creatividad y de progreso social se
imponga definitivamente sobre las tentaciones
bárbaras que tan a menudo ganaron en el curso
de la historia. El desprecio a los débiles, la reli-
gión del dinero y el rechazo a compartir son, en
nuestra época, tan bárbaros como lo era el colo-
nialismo y la esclavitud en otros tiempos y, en el
límite, igual de destructores para todos no-
sotros”.

Se podrá o no estar de acuerdo con las tesis
desarrolladas en este libro, en cuya breve
extensión no cabe incluir argumentaciones más
desarrolladas y minuciosas. A veces, una sola
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cita –como esta de Lacordaire– sustituye a todo
un argumento: “Entre el fuerte y el débil, entre el
rico y el pobre, entre el amo y el sirviente, es la
libertad la que oprime y la ley la que libera”.
Pero, en cualquier caso, estimo obligado cerrar
este comentario con las mismas palabras con
las que Susan George concluye su obra: “Otra
Europa es posible”.

Alberto Piris
Analista del Centro de Investigación para la

Paz (CIP-FUHEM)

WEAPONS OF TERROR: FREEING
THE WORLD OF NUCLEAR,
BIOLOGICAL AND CHEMICAL ARMS
The Weapons of Mass Destruction
Commission
Naciones Unidas, Nueva York, 2006
228 páginas

En el año 1950, un joven Hans Blix resultó gana-
dor de un concurso de ensayos convocado por
la Federación Mundial de Asociaciones de
Naciones Unidas, una organización que congre-
ga a estas asociaciones dispersas por el mundo
y cuya última reunión acaba de tener lugar en
Argentina el pasado mes de noviembre. El pre-
mio de Blix fue un viaje a la Asamblea General
de Naciones Unidas en Nueva York, donde reci-
bió los estímulos que lo llevaron a continuar sus
estudios en Derecho Internacional, desarrollan-
do una notoria carrera diplomática que culminó
con su designación como Ministro de Asuntos
Exteriores de Suecia en 1978. Blix cobró noto-
riedad pública por su labor como Director
General de la Agencia Internacional de Energía
Atómica (AIEA) y Presidente Ejecutivo del
Comité de Monitoreo, Verificación e Inspección
de las Naciones Unidas (UNMOVIC), creado en
virtud de la Resolución 1284 (1999) del Consejo

de Seguridad con el objeto de poner en funcio-
namiento un sistema de vigilancia y control per-
manentes para comprobar el cumplimiento por
parte de Irak de sus obligaciones de no volver a
adquirir armas de destrucción masiva prohibidas
por ese órgano de Naciones Unidas.

Su destacada y valiente posición en el tema
de Irak, denunciando la ausencia de armas de
destrucción masiva en ese país y su oposición a
la consiguiente intervención, motivaron su aleja-
miento de la UNMOVIC. Fruto de esa experien-
cia fue su libro ¿Desarmando a Irak? En busca
de las armas de destrucción masiva (Planeta,
Barcelona, 2004).

Asimismo, Blix recibió el encargo de presidir
la Comisión sobre Armas de Destrucción Masiva
creada a finales de 2003 por el gobierno de su
país para analizar la cuestión de las armas de
destrucción masiva (ADM), responder a las pre-
ocupaciones en torno a los recientes desarrollos
en el sistema de seguridad internacional e
investigar mecanismos para mitigar los peligros
que representan las armas nucleares, biológi-
cas, químicas y radiológicas. El objetivo del
Gobierno sueco, promovido inicialmente por su
ministra de Asuntos Exteriores, Anna Lindh,
poco antes de su trágica desaparición, fue esta-
blecer un ámbito internacional independiente
que permitiera examinar la manera en que la
humanidad podría manejar el grave problema
que plantean las armas de destrucción masiva.

El 1 de junio de 2006 esta Comisión emitió
el informe reseñado, cuyo propósito central es
reactivar los esfuerzos multilaterales hacia el
desarme, con el objetivo de quitar todo tipo de
legitimidad a las ADM.

Una década después de que la Corte
Internacional de Justicia emitiera su fallo acerca
de la legalidad de la amenaza o el empleo de
armas nucleares (Opinión consultiva del 8 de
julio de 1996), esta cuestión todavía concita un
considerable nivel de atención tanto desde el
punto de vista político como académico. En el
contexto de la “guerra contra el terrorismo”,
existe una creciente preocupación por la posibi-
lidad de que este tipo de armas pueda ser
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adquirida, testada o, peor aún, eventualmente
usada tanto por Estados como por actores no
estatales. Estas preocupaciones plantean inte-
rrogantes sobre la aptitud del Derecho
Internacional para regular las armas nucleares
en la actual coyuntura internacional. Diversas
soluciones y opciones, a veces contrapuestas,
que van desde un incremento en la utilización
de los procedimientos de la Organización
Internacional de Energía Atómica (OIEA) a la
afirmación de la existencia de un derecho de
legítima defensa preventiva, han sido plantea-
das para atender este fenómeno. Todo ello pro-
bablemente nos conduzca al establecimiento de
nuevos regímenes internacionales en lo que se
refiere a las ADM y, en particular, en lo concer-
niente a las armas nucleares.

El informe realiza un análisis de la actual
coyuntura internacional y ofrece 64 recomenda-
ciones efectivas para conseguir ese objetivo.
Las medidas se encuentran agrupadas en capí-
tulos que se refieren a: acordar principios gene-
rales de actuación; reducir el peligro de los arse-
nales existentes, evitando que los Estados los
usen y que los terroristas accedan a ellos; impe-
dir la proliferación evitando la aparición de nue-
vos sistemas de armas y de nuevos poseedo-
res; y promover la prohibición definitiva de todas
las armas de destrucción en masa. 

En el prefacio del informe, coherentemente
con la pretensión de la Comisión de alejarse de
objetivos utópicos, Blix realiza una descripción
realista de la coyuntura internacional, donde
pone de relieve que, a pesar de la amenaza que
las armas de destrucción masiva suponen para
la paz y seguridad, las condiciones para el sur-
gimiento de regímenes de control de armas y
desarme se han deteriorado. Entre las causas
que han contribuido a esta situación, Blix seña-
la la paralización de los esfuerzos por consolidar
acuerdos globales, tales como el Tratado sobre
la No Proliferación de las Armas Nucleares y la
Convención sobre Armas Biológicas; la falta de
ratificación del Tratado para la Prohibición
Completa de los Ensayos Nucleares; las ten-
dencias a la producción de nuevos armamentos

de EEUU que podría llevar a que China y Rusia
adopten contramedidas en el plano de las
armas nucleares; el decaimiento de atención de
los Gobiernos y la opinión pública en los regí-
menes de control de armamentos y desarme;
así como las políticas unilaterales de EEUU,
que al reafirmar su disposición a utilizar la fuer-
za para contrarrestar no solo un ataque actual o
inminente sino también uno potencial –la llama-
da legítima defensa preventiva, declarada en la
Estrategia de Seguridad Nacional de 2002 y rati-
ficada en la de marzo de este año– se dan de
bruces con los preceptos establecidos en la
Carta de Naciones Unidas en materia de legíti-
ma defensa. En ese sentido, Blix subraya la res-
ponsabilidad que le incumbe a la superpotencia
hegemónica en la adopción de medidas tenden-
tes a evitar la proliferación y cuya inacción
podría llevar a más ensayos nucleares y a una
carrera armamentista.

A mi juicio, el informe plantea adecuada-
mente la necesidad de un enfoque cooperativo,
de carácter multilateral, que incluya tanto a acto-
res estatales como a organismos no guberna-
mentales y, fundamentalmente, a la sociedad
civil. Es necesario subrayar que las políticas uni-
laterales no conducen a solucionar el problema
de la existencia de ADM y, más concretamente,
aquellas cuestiones vinculadas con su prolifera-
ción y eventual adquisición por parte de grupos
terroristas. Todas estas cuestiones se encuen-
tran intrínsecamente relacionadas y requieren
un enfoque omnicomprensivo de naturaleza
multilateral que conduzca al establecimiento de
nuevos regímenes de control y potencialmente
a la eliminación de este tipo de armas.

El informe ha recibido algunas críticas, ya
que si bien explora opciones para controlar el
enriquecimiento de uranio y la separación de
plutonio, en la medida en que dichas actividades
generan un riesgo de proliferación, no menciona
siquiera la posibilidad de la eliminación progre-
siva de energía nuclear.

Aunque expresamente procura realizar
recomendaciones realistas que gradualmente
lleven a la ilegalización de las ADM y en parti-
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cular de las armas nucleares, ello no parece ser
algo que pueda conseguirse, al menos en el
futuro inmediato. Si bien algunas regiones,
como América Latina y Africa, han avanzado
apropiadamente hacia el establecimiento de
zonas libres de armas nucleares, otras, como
Asia, parecen dirigirse en un sentido diametral-
mente opuesto. Existen nueve países poseedo-
res de armas nucleares, de los cuales seis
(Rusia, China, Israel, India, Pakistán y Corea del
Norte) están en Asia. Asimismo, esta región ha
sido y es la protagonista de las mayores preo-
cupaciones de la comunidad internacional debi-
do a la actitud de Irán, que a pesar de sus decla-
radas intenciones parece decidido a sumarse al
denominado “club nuclear”,1 y Corea del Norte,
que ha adoptado un comportamiento de abierto
desafío al marco legal existente.2 Este proceder
parecería estar estimulando a algunos de los
países de la región, como Japón y Corea del
Sur, a embarcarse en políticas similares, lo que
pondría en dudas la efectividad del esquema
vigente e introduciría un claro factor de inestabi-
lidad no sólo regional sino mundial.

Por otra parte, la existencia de dobles rase-
ros actúa adicionalmente como un factor de
desequilibrio y fuente de tensiones. Mientras
EEUU emprendía una “cruzada” contra Irán,
que no sólo es firmante del Tratado de No
Proliferación nuclear (TNP) sino también de su
Protocolo adicional; simultáneamente suscribía
un acuerdo nuclear con India, país que no ha
suscripto aún el TNP. Actitudes como ésta
obviamente no contribuyen a crear un clima pro-
picio para la desnuclearización.

En 2005 hubo dos serias llamadas de aten-
ción: el fracaso de la Conferencia de las Partes
encargada del examen del Tratado sobre la No
Proliferación de las Armas Nucleares y la inca-

pacidad de la Cumbre Mundial de la ONU para
llegar a un acuerdo siquiera minúsculo acerca
de las cuestiones relacionadas con las ADM.
Además, sobre estas cuestiones existe una
divergencia de opiniones entre los miembros
permanentes del Consejo de Seguridad de
Naciones Unidas, como quedó evidenciado
durante la reciente cumbre Asia-Pacífico, en la
que estos no pudieron alcanzar el consenso
necesario para condenar el ensayo misilístico
efectuado por Corea del Norte.

El informe de la Comisión contiene una serie
de recomendaciones positivas que podrían fun-
cionar como una hoja de ruta –para utilizar un
término muy en boga– con el fin de mitigar y,
eventualmente, eliminar los peligros que repre-
sentan las armas nucleares, biológicas, quími-
cas y radiológicas. Sin embargo, algunas de
esas recomendaciones tienen un appeal muy
limitado y no es realista pensar que vayan a
plasmarse en el futuro mediato. 

Como el mismo informe subraya, con volun-
tad política se pueden aplicar eficazmente nor-
mas para el cumplimiento, verificación y elimi-
nación de las ADM. Sin embargo, los países
poseedores de armamento nuclear no parecen
estar dispuestos a desprenderse de este factor
de poder, lo que aumenta el riesgo de una con-
flagración nuclear. Lo preocupante es que
actualmente no se percibe el menor indicio de
que los países poseedores de ADM vayan a ini-
ciar un camino como el sugerido por el informe,
sino más bien todo lo contrario.

Ricardo Arredondo 
Diplomático y profesor honorario de
Derecho Internacional Público en la
Universidad Autónoma de Madrid
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1 Sobre esta cuestión ver Ricardo Arredondo, “La cuestión nuclear iraní: ¿derecho soberano o desafío al sistema de no proli-
feración?”, Papeles de Cuestiones Internacionales, primavera 2006, Nº 93, pp. 41-48.

2 Ver en este mismo número de Papeles de Cuestiones InternacionalesWade L. Huntley, “El ensayo nuclear de Corea del Norte
¿y ahora qué?”, invierno 2006/07, pp. 19-29.



RESCUING AFGHANISTAN
William Maley
Hurst & Company
Londres, 2006
176 páginas

A pesar de su remota ubicación y de su lejanía
como referente de la política exterior española,
Afganistán ha constituido una pieza clave en
momentos importantes de los siglos XIX, XX y XXI.
Su historia recoge aspectos que sintetizan las prio-
ridades de la agenda internacional durante este
tiempo. En el siglo XIX fue eje en el “gran juego”
desarrollado entre los imperios británico y ruso, y
su creación como Estado precisamente sirvió de
espacio de seguridad entre ambos. En el siglo XX
fue un peón de la Guerra Fría entre EEUU y la
Unión Soviética. Después de la retirada soviética
en 1989, la implicación de las superpotencias y
otros países occidentales se redujo considerable-
mente, teniendo lugar una década de olvido que la
comunidad internacional no deja de lamentar hoy.
Afganistán volvió a convertirse en foco de atención
internacional a raíz de los atentados del 11-S, por
la declaración del presidente Bush de la “guerra
contra el terrorismo” seguida de la invasión del
país. Desde entonces, la atención internacional
hacia Afganistán ha fluctuado, con su punto más
bajo en 2003-2004, coincidiendo con la invasión
estadounidense y británica de Irak. Ésta generó un
desvío de interés y recursos de Afganistán, que ha
contribuido a la preocupante situación actual. Lo
que revela el apresurado optimismo estadouniden-
se por declarar a Afganistán como “caso de éxito”
y una “misión cumplida”. 

Rescuing Afghanistan ofrece una revisión
rigurosa y actual de los acontecimientos ocurri-
dos en el país desde 2001, y resulta de interés
tanto para los no familiarizados con su historia,
por su lenguaje sencillo y directo, como para los
expertos en el tema por su análisis perspicaz de
algunas cuestiones. 

A través de este texto de fácil lectura, William
Maley pone de manifiesto tanto su experiencia

como académico y profesor como su larga
pasión, conocimiento y compromiso con
Afganistán. Maley, actualmente director del Asia-
Pacific College of Diplomacy de la Universidad
Nacional de Australia, ha enseñado Ciencia
Política en la Universidad de New South Wales
(Australia) y ha sido profesor e investigador visi-
tante en varias instituciones de prestigio
(Academia Diplomática de Rusia y Universidad
de Oxford, entre otras). A su impecable currículo
como académico, hay que añadir su pertenencia
al cuerpo de abogados de la Corte Suprema de
Australia. También es integrante del comité eje-
cutivo del Consejo de Refugiados de Australia, y
miembro del consejo australiano del Council for
Security Cooperation in the Asia Pacific.

Como observador desde hace largo tiempo
de Afganistán y la región, Maley cuenta en su
haber con una amplia bibliografía sobre el tema,
con obras de referencia como The Afghanistan
Wars (2002), Fundamentalism Reborn?
Afghanistan and the Taliban (1998) y From Civil
Strife to Civil Society: Civil and Military
Responsibilities in Disrupted States (2003). 

En Rescuing Afghanistan, el autor logra
recoger, en poco más de cien páginas y a través
de una estructura sencilla, la complejidad de los
antecedentes y la situación actual del país,
superando visiones simplificadas y exponiendo
algunas de las causas de las actuales dificulta-
des del Gobierno de Hamid Karzai y sus aliados
internacionales. El texto está acompañado de
una rica bibliografía.

Aunque en un primer momento el título del
libro, Rescuing Afghanistan (Salvando a
Afganistán), pueda remitir a una visión edulco-
rada y paternalista de la intervención interna-
cional en Afganistán, nada está más lejos de la
intención del autor. En las primeras páginas de
este libro explica la razón de la elección de este
título que, en su opinión, sintetiza la compleja
mezcla de motivaciones que condujeron a la
operación internacional. Tales razones oscilan
entre un vago humanitarismo, reminiscencias
de la “responsabilidad de proteger” y la lucha
contra la pobreza. Sin embargo, Maley des-
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monta tales argumentos y destapa el carácter
primordial de la operación: la lucha contra el
terrorismo y la invocación de la legítima defen-
sa después del 11-S. Las consideraciones
humanitarias sólo llegaron después y, aunque
en un primer plano del discurso, han ocupado
en todo momento un lugar secundario en cuan-
to a atención y recursos.

El autor desmenuza a lo largo del libro la
reconstrucción del sistema político; los retos de la
seguridad; la promoción del desarrollo humano; la
inserción de Afganistán en la región y en el
mundo; y los factores positivos y negativos que
influyen en el futuro del país, capítulo más analíti-
co que el resto. Las complejas relaciones de
Afganistán en su región y con los actores interna-
cionales, así como la amplitud del tema tratado,
pueden ser la causa de la variable profundidad del
quinto capítulo, dedicado a “Afganistán y el
mundo”, donde algunos de los principales actores
quedan apuntados de forma esquemática o aten-
diendo a algún aspecto concreto. Sin embargo,
dentro de este mismo capítulo se avanzan ideas
interesantes para explorar en la parte dedicada a
proteger Afganistán en una región turbulenta.

La mayor parte del texto se preparó a fina-
les de 2005, en un clima todavía de optimismo
en Afganistán, que abarcó el periodo entre las
elecciones legislativas y provinciales de sep-
tiembre de 2005 y la celebración de la
Conferencia de Londres, a fines de enero de
2006, en la que la comunidad internacional
renovó su compromiso con el país por un perio-
do de cinco años más. Desde que se escribió el
libro hasta la actualidad han tenido lugar cam-
bios fundamentales en la situación del país. Por
ejemplo, cuando repasa las tendencias positi-
vas, el autor se hace eco de la opinión pública
favorable a la actual marcha del país, aunque
reconoce su volatilidad. Actualmente, aunque la
opinión sigue siendo favorable, los que conside-
ran que el país va en una dirección equivocada
han pasado de un 11% en 2005 a un 35% a fina-
les de 2006. Además, el apoyo al Gobierno de
Karzai y la presencia de las fuerzas de la OTAN
se ha reducido notablemente, y ya la mayoría de

los afganos expresa su frustración por la lenta
marcha de la reconstrucción, según un reciente
estudio de World Public Opinion.

Pese al rápido cambio de atmósfera, Maley
no se deja llevar por los equívocos signos de
éxito mostrados por la comunidad internacional
hace apenas unos meses. Tras repasar los fac-
tores positivos para el país, apunta directamen-
te a algunas de las cuestiones de fondo de las
que verdaderamente depende el futuro de
Afganistán, como su capacidad para enfrentar
los problemas no resueltos del pasado, que con-
dujeron a una guerra civil en los años noventa,
y cuyas causas, eclipsadas por las premisas de
las “guerra contra el terrorismo”, siguen sin
resolver (por ejemplo, reparto del poder en un
país muy fragmentado, un Estado débil, críme-
nes de guerra y abusos de derechos humanos o
niveles de pobreza extremos). 

Las tendencias negativas apuntadas por el
autor no han hecho más que empeorar en los
últimos meses: la inseguridad alcanza ya a la
capital y a amplias zonas del centro y oeste del
país, mientras que la insurgencia se expande
por el sur y el este; y la creciente frustración de
la población por prácticas equivocadas en la
reconstrucción del Estado –fortalecimiento de
los “señores de la guerra”, corrupción, impuni-
dad, tensiones étnicas o la escasa atención
internacional para frenar la producción y tráfico
de drogas– no para de crecer. 

El deterioro de la situación afgana en todas
las áreas –seguridad, gobernabilidad y Estado
de derecho, desarrollo humano o narcotráfico–,
que se ha precipitado desde la primavera de
2006, y señala las carencias de una estrategia
enfocada en las prioridades de Washington: la
lucha contra el terrorismo a través de la acción
militar, que subordinó a este objetivo las necesi-
dades de los afganos y a cualquier actor “civil”
que se alejara de él. Pese a la claridad de los
fines, la atención y medios comprometidos en la
tarea subestimaron con mucho la magnitud de
los problemas, lo que permitió el desarrollo de
tendencias adversas a la reconstrucción y con-
solidación del Estado afgano y, como William
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Maley señala, desperdiciaron una oportunidad
histórica que será difícil de recuperar.

El autor acierta al definir a Afganistán como
“en el filo de la navaja”, con una brutal insur-
gencia en el interior y un interés condicionado
en el exterior. Aunque la reunión de los países
de la OTAN en Riga, en noviembre de 2006,
muestra que, al menos por el momento, el com-
promiso internacional está garantizado, la natu-
raleza de los retos pendientes en Afganistán
requiere una presencia a largo plazo. La comu-
nidad internacional, con sus cambiantes priori-
dades de agenda y presionada por sus opinio-
nes públicas, podría en el futuro no estar a la
altura de sus declaraciones de apoyo al país.
William Maley enfatiza los considerables proble-
mas que aún suponen los boicoteadores del
actual proceso y aboga por un esfuerzo interna-
cional sostenido.

Nuria del Viso
Investigadora del Centro de Investigación

para la Paz (CIP-FUHEM)

AMÉRICA LATINA Y LA UNIÓN
EUROPEA
Estrategias para una asociación
necesaria
Christian Freres y José A. Sanahuja
(coords.)
Icaria,
Barcelona, 2006
507 páginas

América Latina y la Unión Europea. Estrategias
para una asociación necesaria es un libro des-
pojado de idealismo, con rigor científico y en un
tono áspero y realista. “A veces crítico”, en la
expresión de la misma comisaria de Exteriores
de la UE, Benita Ferrero-Waldner, que prologa
la publicación. 

Se trata de un texto académico-divulgativo
que muestra el estado actual de las relaciones
trasatlánticas en su enorme complejidad. Un
desalentador micro escenario inserto en un des-
ventajoso contexto internacional pos 11-S mar-
cado por la agenda de la seguridad, los mode-
los de integración en cuestionamiento y la
opción multilateral en entredicho.

La presente obra da cuenta de ello y sus
autores desmenuzan esta realidad hasta la de-
sintegración. La definen, analizan y proyectan.
Comienzan por las percepciones y el conoci-
miento entre los actores implicados, como un
acertado punto de arranque porque aunque las
visiones y valores compartidos no estén puestos
en duda, lo prominente, hoy por hoy, es el clima
de recelo y suspicacia. Existe una sensación
europea, punzante y cada vez más aguda, aun-
que subterránea, pero manifiesta allí donde
vaya, de que “América Latina ha fracasado”. Y,
por el contrario, la oportuna idea –utilizada a
veces a modo exculpatorio– entre los latinoa-
mericanos de que Europa no ha hecho lo sufi-
ciente por la región. Una especie de cuello de
botella por donde se filtran –o anulan– las decla-
raciones de buenas intenciones limitando los
avances bajo el manto de la sospecha.

El libro recoge esta visión pesimista y
escéptica en “Hacia una nueva estrategia en las
relaciones Unión Europea-América Latina”, su
primer capítulo. Pero no desde la subjetividad,
sino a partir de un estudio encargado por la
Dirección General de Relaciones Exteriores (DG
RELEX) de la Comisión Europea al Instituto
Complutense de Estudios Internacionales (ICEI)
que se basa en 250 entrevistas realizadas a
expertos de Latinoamérica, Europa y EEUU
(cargo, país y fechas en anexo de la obra).

Bajo la dirección del director del
Departamento de Desarrollo y Cooperación del
ICEI, José Antonio Sanahuja, y el investigador
asociado, Christian Freres –ambos coordinado-
res también de la presente publicación–, se rea-
lizó este concienzudo estudio, verdaderamente
birregional, y que sirvió de soporte para el libro.
De igual forma sirvió de insumo a la Comisión
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Europea en su urgencia por renovar su política
hacia América Latina ajustada a una trasnocha-
da “estrategia” que data de 1994-1995. 

Los argumentos anteriores distinguen a este
libro, y lo avalan en toda su complejidad, ambi-
ción y en su notable carácter propositivo. Los
coordinadores José A. Sanahuja y Christian
Freres entienden que es imposible desconocer
la relevancia de los vínculos euro-latinoamerica-
nos en un sistema internacional cambiante,
cada vez más globalizado e interdependiente,
compartido por nuevos actores estatales y no
estatales. Muestran el pulso de las relaciones
birregionales sin intermediarios, sin fuentes
secundarias, al desnudo. Además, establecen
un diagnóstico, abogan por un cambio de rumbo
y plantean una agenda común actual, pragmáti-
ca y diferenciada que permitiría recuperar el
impulso de los vínculos UE-América Latina, hoy
en vía muerta. 

Se puede decir, sin temor a equivocarse,
que estamos frente a una obra poco común, de
orientación práctica, que responde cabalmente
a los objetivos planteados en su prólogo: “deter-
minar cómo las cosas son, lo que pueden llegar
a ser y lo que deberían ser”. Y que, además, su
desarrollo justifica, sobradamente, su título.

Así, proyectos e iniciativas viables, escena-
rios hipotéticos y dinámicas de acción a corto y
largo plazo, encuentran cabida en este volu-
men. No está mal preguntarse por algunos de
ellos. Puntualmente, ¿por qué no establecer un
organismo birregional similar a la Fundación
Asia-Europa que ayude a mejorar el entendi-
miento mutuo? o ¿qué tal integrar a América
Latina en Erasmus Mundus o bien crear un pro-
grama de becas al estilo Fulbright? Y ¿no sería
factible que el Banco Europeo de Inversiones
(BEI) apoyara programas que contribuyan a la
cohesión social de la región? Valga la conside-
ración sobre éstas y otras cuestiones.

En términos macro, la apuesta de los coor-
dinadores, Sanahuja y Freres, pasa por la pro-
moción del desarrollo y la cohesión social en
Latinoamérica; el impulso de la autonomía inter-
nacional; el regionalismo y la integración en

América Latina; la mejora de la proyección exte-
rior de la UE en la región; y el fortalecimiento de
la asociación estratégica. Ello a partir de cuatro
pilares básicos interrelacionados: solidaridad,
autonomía, intereses y asociación. 

Capturada la atención desde el comienzo, el
lector es conducido por los entresijos de un
entramado de vínculos multinivel en sus dimen-
siones políticas, económicas y sociales, por
medio de un lenguaje simple, pulcro e incluso
ameno. Esquemas, recuadros y “figuras” clarifi-
can las ideas, integran el contenido y refuerzan
el mensaje del autor. Un mensaje definido, pero
abierto a la reflexión particular. De ahí la impor-
tancia de la entrega de elementos de juicio,
hipótesis y escenarios plausibles que permitan
la lectura fiel de la realidad.  

Bajo una estructura basada en unidades
temáticas (migración, paz y seguridad, drogas
ilegales, entre otras) y zonas geográficas se dis-
tribuyen los 16 capítulos que complementan el
panorama euro-latinoamericano. Por un lado se
analizan los vínculos entre la UE y los diferentes
bloques de la región: los avances, retrocesos,
estancamientos y desafíos a la luz de los apar-
tados que tratan sobre Centroamérica, la
Comunidad de Naciones (CAN) y el Mercado
Común del Sur (Mercosur). 

El panorama, ciertamente, no da para el
optimismo, más aún tras la Cumbre de Viena. Al
finalizar el año 2006, las relaciones se mantie-
nen en un callejón sin salida. La CAN culminó el
proceso de valoración de la integración regional
en Bruselas en julio, pero sigue sin iniciar nego-
ciaciones para un Acuerdo de Asociación con el
bloque europeo. Tampoco se descartan nuevas
turbulencias en el seno de la Comunidad Andina
luego que el presidente electo de Ecuador,
Rafael Correa, anunciara la posibilidad de des-
marcarse de los andinos y formar parte del
Mercosur, como ocurrió con Venezuela. Por su
parte, las negociaciones entre la UE y Mercosur
para alcanzar un bloque de libre comercio de
700 millones de personas continúan enquista-
das en temas “de alta sensibilidad”, como los
subsidios agrícolas. Mientras, Centroamérica
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espera comenzar el camino hacia un Acuerdo
de Asociación con la UE el primer trimestre de
2007. Así, 2007 llega con la urgencia de cumplir
tareas pendientes para salvar del fracaso a la V
Cumbre UE-América Latina, a realizarse en
Lima en 2008.

El libro también entrega el balance y las
perspectivas de los vínculos con Chile y México,
países con los que el bloque europeo también
cuenta con Acuerdos de Asociación; como asi-
mismo, la dimensión bilateral que involucra a
Austria, Alemania, Francia, Reino Unido y
España con Latinoamérica. Los responsables
de ello son especialistas nacionales que garan-
tizan el nivel de los escritos, por su cercanía y
larga trayectoria en las materias específicas.
Entre ellos se encuentran: Celestino del Arenal,
catedrático de la Universidad Complutense y
autor de numerosos estudios sobre la teoría de
las relaciones internacionales, pensamiento
internacionalista español, Unión Europea, políti-
ca exterior de España y relaciones internaciona-
les de América Latina; Jean B. Grugel, catedrá-
tica del departamento de Ciencias Políticas de
la Universidad de Sheffield y autora de varios
libros sobre las relaciones exteriores de América
Latina y la democratización; Gonzalo Arenas
Valverde, doctor en economía y ex embajador
de Chile ante la UE y presidente del Centro
Latinoamericano para las Relaciones con
Europa (Celare); Klaus Bodemer, Jordi Bacaría
y José Antonio Alonso se suman a la lista de 23
expertos de ambas orillas del Atlántico que han
participado en esta publicación, como se detalla
en las últimas páginas del libro.

Concluido América Latina y la Unión
Europea. Estrategias para una asociación nece-
saria, el lector común manejará las claves de
este proceso y obtendrá respuesta a muchos de
sus interrogantes. Conocerá las relaciones
birregionales en toda su dimensión y dará una
correcta lectura a las informaciones diarias y
declaraciones oficiales a partir del conocimiento.
Comprenderá qué subyace en la brecha entre la
retórica y la realidad y por qué el estado actual
de estos vínculos trasatlánticos pasa por un mal

momento. Ponderará los resultados de las citas
subregionales y las cumbres euro-latinoameri-
canas. También los fracasos de las reuniones
de la OMC (la última en julio de 2006) en un
marco multilateral, además de las perspectivas
financieras de la UE 2007-2013 y la política
agraria como piedra angular. 

Cada traspié diplomático, los reproches
mutuos y los posicionamientos equívocos adqui-
rirán significado. La lectura de este libro permiti-
rá al lector entender qué esperar y exigir de
España tras conocer sus ámbitos de acción y
tradicional desempeño. Así como comprender la
importancia de los diversos factores en juego
(EEUU, el acuerdo CAFTA-RD, la “opción
China”, el rol de Brasil y México como “país
anclaje”, los grupos subregionales emergentes,
la ingobernabilidad latinoamericana, las tenden-
cias neo-populistas y el “neonacionalismo eco-
nómico” en la región); los modelos de (des)inte-
gración y los diferentes esquemas en jaque; el
interés por la seguridad en Europa; su política
de vecindad; y el estancamiento de la agenda
birregional abrigada por un concepto mal nacido
en su imperfecta –o vacía– in/definición.

En definitiva, el texto es recomendable para
estudiantes especializados en la materia, infor-
madores y para el lector común que aspire a
tener una opinión fundamentada. Pero también
para los actores ligados íntimamente al proceso.
Porque si la Unión Europea y América Latina
desean avanzar verdaderamente hacia una aso-
ciación de carácter estratégico –trazada como
objetivo en la Cumbre de Río hace siete años– ,
deberán abandonar esta carrera de poco fondo
y escasa proyección. Es necesario un giro hacia
una nueva estrategia que demandará voluntad,
conocimiento y coherencia. Algunas pautas ya
están sobre la mesa. América Latina y la Unión
Europea. Estrategias para una asociación nece-
saria es una excelente contribución a la refle-
xión de las relaciones birregionales.

Paola Wächter Soza 
Colaboradora del Centro de Investigación

para la Paz (CIP-FUHEM)
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MUJERES EN PIE DE PAZ
Carmen Magallón
Siglo XXI
Madrid, 2006
297 páginas

El libro de Carmen Magallón, Mujeres en pie
de paz, llega justo cuando los medios de
comunicación difunden la noticia de que, por
primera vez en España, una mujer se pone a
los mandos de un avión de combate. Rosa,
que así se llama la piloto, cuenta que dis-
fruta del avión y del vuelo; y la periodista
que da la información añade que esta mujer
está contribuyendo a cambiar las actitudes
sociales. 

Mujeres en pie de paz está escrito ahora
pero con los mimbres de todo el pasado que
sustenta a su autora. Carmen Magallón parte
de la experiencia común de un grupo de muje-
res que repensaron su derecho de cómo for-
mar parte de la vida y, como la paz es uno de
sus máximos derechos, decidieron ponerse en
marcha y afrontar los cambios que llegaban
desde Europa, en una España todavía ajena a
tejerse entre mujeres. Ellas han sido pioneras
en ahondar en lo positivo, en lo que las muje-
res poseemos para dar otra visión del mundo,
de las relaciones, del entorno y, por supuesto,
de tomar un punto de vista más alejado del
conflicto, más cerca de la no violencia.

Retomando la noticia con la que comienza
esta reseña, surgen algunas preguntas que
tienen ya respuestas en el año 2006 y que
Carmen Magallón ofrece a lo largo de algunos
capítulos de su libro. La primera reflexión nos
acerca directamente a uno de los grandes
abismos entre paz y guerra, y es la falta de
acceso y de interés por parte de los medios de
comunicación a informaciones que formen
parte de una cultura de paz. Los medios se
ocupan de contar las estrategias de guerra por
parte de los contendientes, pero nunca desta-
can aquéllas encaminadas a la no violencia

salvo, por supuesto, las que emanan de los
mismos políticos que generaron el conflicto.
Esto hace muy difícil crear una “cultura alter-
nativa”, basada en la educación para la paz.
Una de las protagonistas del libro, Yolanda,
guatemalteca, dirigente sindical y activista
del movimiento estudiantil, que en la guerra
fue violada y torturada durante varios días por
20 hombres, afirma que hay que invocar a las
mentes con mensajes pacíficos para que cam-
bien las actitudes de los seres humanos. 

En una línea muy diferente, pero respon-
diendo con contundencia, se sitúan las
Mujeres de Negro de Belgrado cuando apoya-
ron y animaron a los hombres a desertar como
propuesta radical de acción; o las estrategias
de acercamiento de las mujeres de Bat
Shalom Norte (Megiddo Nazaret y los Valles),
que explican con exactitud su posición en
contra de la ocupación de los territorios pales-
tinos, siendo éste el contenido que otorgan a
la paz.

Carmen Magallón describe detalladamen-
te la historia de las mujeres que han salido
de sus casas para componer aquello que los
hombres han roto o que no han sabido condu-
cir por vías que no lleven implícita la violencia.
Es importante la lectura de los capítulos dedi-
cados a Bertha von Suttner, premio Nobel de
la Paz en 1905. A modo de resumen, para
destacar la importancia del libro de Bertha
¡Abajo las armas!, Magallón incluye el comen-
tario que sobre él hizo Peter Rosegger: “al
igual que se crean sociedades para propagar
la Biblia, que se formen para difundir este
libro, un libro que contiene valores y conse-
cuencias fundamentales”.

Muy interesante, e incluso conmovedor
para las mujeres que somos de la misma
generación, resulta recordar a Petra Kelly, a la
que la “historia alternativa” no le está hacien-
do demasiada justicia. Se trató de una mujer
llena de vida, de ideas, de argumentos para el
cambio, que confiaba en que los hombres
algún día utilizarían a las mujeres como mode-
lo para la transformación. Esta mujer afirmó,
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como recuerda Carmen Magallón en Mujeres
en pie de paz, que “es ridículo que la igualdad
que deseamos sea posible en el ejército y no
en otros sectores de la sociedad”. Han pasado
aproximadamente 20 años desde que escribió
esto, y todas sufrimos cada vez que una mujer
es asesinada por el hecho de ser mujer. El
grito de Petra Kelly alertando sobre el daño
que le estamos causando al planeta es hoy
desgarrador. Para ella, como señala Magallón,
hablar de paz y de no violencia es no agredir
a nuestro entorno: “la política verde nos exige
tanto la ternura como la subversión”.

Nuevas palabras, nuevos métodos, como
decía Virginia Wolf, pero ¿cómo pueden las
mujeres colaborar para evitar la guerra? Esta
es una pregunta que muchas mujeres nos
seguimos haciendo en el año 2006, y que sus-
tancialmente constituye el núcleo argumental
de Mujeres en pie de paz.

¿Cómo pueden las mujeres del siglo XXI
evitar la violencia global? Es una violencia que
se esconde detrás de la desigualdad, de la
pobreza, del comercio internacional de perso-
nas, de armas, de drogas, del comercio injus-
to. ¿Es posible que nuestra diferencia, como
se apunta en el libro, sirva para intervenir en
decisiones y alternativas de paz? Una cons-
tante reivindicación ha sido nuestra participa-
ción en los procesos de paz y en la toma de
decisiones al más alto nivel. Han sido proce-
sos largos y lentos pero hoy podemos ver, por
ejemplo, a las ministras de exteriores de la
Unión Europea estar en el centro de la políti-
ca internacional, por no hablar de Angela
Merkel, canciller de Alemania, o Michelle
Bachelet, presidenta de Chile.

La Resolución 1325 ha sido y es una pode-
rosa herramienta para la participación de las
mujeres en la construcción de la paz y en la
reconstrucción posterior al conflicto. El segui-
miento llevado a cabo para el cumplimiento de
esta resolución del Consejo de Seguridad ha
sido positivo en líneas muy generales. Pero,
sin duda, queda por lograr que la igualdad sea
real y que la participación en la toma de deci-

siones, en este mundo globalizado, sea una
tarea de todos y de todas.

Como explica Carmen Magallón, mientras
las estructuras mentales y políticas opongan
resistencia a la incorporación de las mujeres
en igualdad, en cualquiera de los procesos de
paz, hay que seguir dinamizando las alianzas
entre mujeres. Este libro es una gran aporta-
ción, imprescindible para aprender y seguir
reconstruyendo el futuro auque sea de las
ruinas que ha dejado nuestra exclusión.

Rosa Salgado
Periodista

LOS OBJETIVOS DEL MILENIO:
MOVILIZACIÓN SOCIAL Y CAMBIO
DE POLÍTICAS
Plataforma 2015 y Más
Catarata, 
Madrid, 2006 
206 páginas

En el año 2005 se produjeron grandes movili-
zaciones en todo el mundo para reivindicar el
papel de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio (ODM). Partiendo de la puesta en mar-
cha del Llamamiento Mundial de Acción contra
la Pobreza (GCAP, por sus siglas en inglés),
diversas organizaciones y plataformas regio-
nales acordaron, en septiembre de 2004, rea-
lizar una serie de acciones conjuntas que coin-
cidieran con algunas de las citas más impor-
tantes en las que los líderes mundiales toma-
rían decisiones que podían comprometer las
posibilidades reales de alcanzar los ODM. De
esta manera, la reunión del G8 en el Reino
Unido, la Asamblea General de las Naciones
Unidas y la Cumbre del Milenio+5, y la
Cumbre Ministerial de la Organización Mundial
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del Comercio fueron tres fechas clave. Las
diversas convocatorias se sucedieron en
forma de marchas y conciertos que contaron
con una afluencia masiva de personas y, al
mismo tiempo, se procedió a la instalación de
bandas blancas –logotipo de la campaña– en
las principales ciudades del mundo.

Sin embargo, a pesar del compromiso
mostrado por la sociedad civil, no se puede
afirmar que el grado de cumplimiento de los
ODM a nueve años de su fecha límite vaya por
buen camino. Desde que en el año 2000 189
jefes de Estado y de Gobierno aprobaran la
Declaración del Milenio, en el marco de la
Asamblea General de Naciones Unidas, el
balance de la consecución de las metas pro-
puestas en cada Objetivo es más bien negati-
vo, como indican las tablas y estadísticas
recogidas en el anuario de la Plataforma 2015
y Más. De hecho, durante la celebración en
Nueva York de la Cumbre Milenio +5 en sep-
tiembre del año pasado, quedó patente la des-
idia de algunos gobiernos en asumir los retos
a los que se habían comprometido cinco años
antes, por lo que, de seguir las tendencias
actuales, harían falta más de cien años para
lograr los ODM. 

El cuarto anuario de la Plataforma 2015 y
Más no solo trata de poner de manifiesto lo
realizado hasta ahora en el contexto interna-
cional de los Objetivos de Desarrollo del
Milenio, sino que también recoge el cambio
experimentado por la cooperación española
en los dos últimos años para contribuir a
alcanzar las mencionadas metas, prestando
una especial atención a los llamados “nuevos
instrumentos de la cooperación española”. 

Con la aprobación del Plan Director de la
Cooperación Española 2005-2008, se estable-
ció que la Declaración del Milenio sería el prin-
cipal referente de la política española de coo-
peración internacional al desarrollo para dicho
periodo. Y que el conjunto de estrategias reco-
gido en el mismo se guiaría, principalmente,
por la búsqueda del cumplimiento de los ODM
y la lucha contra la pobreza. 

Desde entonces, el sistema español de
cooperación al desarrollo se encuentra en
pleno proceso de transformación. Por un lado,
se ha iniciado la reforma de la Agencia
Española de Cooperación Internacional
(AECI), el principal instrumento de gestión y
ejecución de la Ayuda Oficial al Desarrollo
(AOD) española no reembolsable, para poder
afrontar los compromisos marcados por el
Plan Director. Por otro, se ha reforzado la
capacidad política y técnica de la Dirección
General de Planificación y Evaluación de
Políticas de Desarrollo (DGPOLDE). En pala-
bras de José Antonio Sanahuja, en el capítulo
cuarto del anuario, “nunca antes había realiza-
do la cooperación española un ejercicio de
reflexión metodológica y de planificación de
este alcance”.

A estas reformas debemos añadir la impor-
tante evolución que la AOD está experimen-
tando desde 2004. A pesar de que, en térmi-
nos relativos, la contribución de la coopera-
ción española al desarrollo internacional ha
sido menor que la contribución media de los
donantes miembros de la Unión Europea
–0,26% del Producto Nacional Bruto español
frente al 0,35% del PNB de la UE en 2004–,
España parece haber superado el esfuerzo
relativo del G-7, y ya en 2006 se ha equipara-
do al promedio europeo para poder superarlo
ampliamente entre 2007 y 2008.

Por otro lado, el Plan Director 2005-2008
también ha asumido dos grandes compromi-
sos en materia de AOD. En primer lugar, el de
aumentar el volumen de ayuda destinada a
las necesidades sociales básicas hasta un
20% y, en segundo lugar, el de destinar tam-
bién el 20% de la AOD a los Países Menos
Adelantados, en la actualidad una deuda pen-
diente de la cooperación española. Ello supo-
ne aumentar de manera significativa los
recursos destinados a actuar en África subsa-
hariana. 

Aún así, la cooperación española se
encuentra lejos de alcanzar el objetivo del
0,7%. Sin embargo, los pasos que se están
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dando en esa dirección parecen ser los correc-
tos: según las cifras del Anteproyecto de Ley
de Presupuestos Generales del Estado para
2007, presentado por el Gobierno al
Parlamento, la AOD alcanzará el 0,42% en el
próximo año; y tal como establece el Plan
Director 2005-2008, España debe realizar el
mayor esfuerzo financiero de su historia para
situar la Ayuda Oficial al Desarrollo en el 0,5%
del PNB en 2008, con la proyección de alcan-
zar el 0,7% en 2012.

Especial importancia recibe la necesidad
de alcanzar una mayor coherencia de políti-
cas. Ésta hace referencia a la necesaria iden-
tificación de los propósitos y contenidos del
conjunto de políticas que afectan a la relación
de un país donante de AOD con los países en
desarrollo. En este sentido, a veces se olvida
que no sólo las políticas de cooperación al
desarrollo afectan a los países receptores de
la ayuda, sino que el resto de políticas públi-
cas de los países desarrollados –políticas sec-
toriales como la agrícola o la pesquera, de
seguridad y defensa o medioambiental– tam-
bién tienen un impacto en las posibilidades de
desarrollo de los países más pobres. 

Por ello, la coherencia de políticas adquie-
re importancia y se presenta como un requisi-
to imprescindible en el cumplimiento de los
ODM. Con este propósito, en un sistema de
cooperación al desarrollo como el español,
caracterizado por un gran número de actores,
resulta fundamental la coordinación de los dis-
tintos órganos. 

La segunda parte del anuario de la
Plataforma 2015 y Más recoge y ejemplifica la
puesta en marcha de los llamados “nuevos
instrumentos de la cooperación española”,
centrándose en los casos concretos de
Bolivia, Ecuador y Mozambique. Con la apro-
bación del Plan Director 2005-2008, la coope-
ración española se propone desarrollar nue-
vos instrumentos empleados por la comuni-
dad internacional, como son el enfoque secto-
rial, el apoyo presupuestario y los fondos glo-
bales.

El enfoque sectorial (o SWAP, por Sector-
Wide Approaches) es un proceso orientado a
lograr que los recursos financieros que el
gobierno del país receptor y la cooperación
externa dedican a un sector, respondan a una
política, un plan de actuación y un plan de
gastos únicos. Respecto al apoyo presupues-
tario, cabe decir que engloba a cualquier
forma de apoyo financiero al presupuesto
público del país receptor. Por último, el princi-
pal reto de los fondos globales consiste en su
integración con los sistemas y sectores del
país receptor que, en ocasiones, son incapa-
ces de absorber los flujos de recursos que se
ponen a su disposición por falta de capacidad
local. 

Así, en Los Objetivos del Milenio: moviliza-
ción social y cambio de políticas se estudia,
por ejemplo, el impacto de los canjes de
deuda por desarrollo, a través de los cuales el
país donante renuncia al cobro de la totalidad
de la deuda; y se analiza cuáles son las ope-
raciones de canje de deuda por educación
que, en la actualidad, tiene en marcha
España, haciendo especial referencia al caso
de Ecuador.

El anuario también abarca el punto de
vista de las ONGD respecto al apoyo presu-
puestario directo de la AECI al Gobierno de
Mozambique, que viene utilizándose hace
apenas un año. En este sentido, se pone de
relevancia que si bien se respeta el trabajo de
la AECI en dicha materia, se deberían incluir y
buscar mecanismos para involucrar de una
manera activa y real a la sociedad civil
mozambiqueña y española en todo el proceso. 

Resultan interesantes los capítulos que
explican el proceso de la elaboración partici-
pativa del Documento de Estrategia-País en
Bolivia, con aportaciones del ex Coordinador
General de la Oficina Técnica de Cooperación
(OTC) en La Paz y de la Coordinadora de
ONG Españolas en Bolivia (COEB). Ambos
actores presentan una serie de conclusiones,
lecciones aprendidas y recomendaciones que
pueden resultar importantes para futuros pro-
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cesos de colaboración entre los distintos acto-
res del sistema español de cooperación al
desarrollo. 

Con la publicación de este nuevo anuario,
la Plataforma ha querido hacer una revisión
del alcance de sus aportaciones desde su
constitución en 2002, siendo consciente de
que, en la actualidad, su desafío consiste en
fortalecer su capacidad de incidencia conjun-
ta. Sin embargo, tras su lectura, se puede afir-
mar que la Plataforma ha hecho un gran tra-
bajo en sus cuatro años de funcionamiento, y
la publicación de este anuario así lo refleja, así
como sirve de guía para conocer el actual
grado de (in)cumplimiento de los ODM y de la
política española de cooperación internacional
al desarrollo. 

Leticia Casañ Jensen
Colaboradora del Centro de Investigación

para la Paz (CIP-FUHEM)
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