Sanciones economicas como
instrumento de presion politica

Introduccion

Los estudios sobre sanciones economicas son
sorprendentemente escasos, a pesar del interés
que despertaron en la Segunda Guerra Mundial y en
la Carta de las Naciones Unidas. El embargo petro-
lero drabe de 1973 intensifico la polémica sobre el
uso de recursos econémicos como instrumentos de
presion politicay, enla actualidad, los casos de Su-
dafrica, los paises balticos e Irak han elevado el
interés sobre el tema. La posibilidad de influenciar
cierta actitud politica via mecanismos economicosy
financieros representa un gran margende accion por
la riqueza de elementos que pueden utilizarse como
“instrumentos de presion” contra determinado pais,
mismo que normalmente reacciona desarrollando
un esquema de “instrumentos de contra-medida™.
Este esquema afecta los ambitos economicos, poli-
ticos y sociales.

La regionalizacion economica, el comercio exte-
rior y la incierta disponibilidad de recursos puede
amenazar la seguridad nacional o un “grado de ca-
pacidad”. De esta dependencia se valen las sancio-
nes economicas.

La situacion se exacerba cuando las materias
primas se localizan en areas politicamente inesta-
bles, y los paises industrializados buscan asegurar
su abastecimiento.

No se tiene aqui el proposito de considerar los di-
ferentes mecanismos que buscan objetivos comer-
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ciales, tales como restricciones cuantitativas al co-
mercio exterior, cambios en las tarifas arancelarias,
medidas proteccionistas o sanciones comerciales.
Tampoco se hace referencia a recompensas €co-
nomicas, paquetes de ayuda externa, garantias a la
importacion, préstamos para el desarrollo, etcétera.
Estos mecanismos constituyen algo asi como un
premio al buen comportamiento y también se apli-
can con fines politicos.

Definicion de términos

Existen por lo menos cinco tipos de embargo, dos
formas de bloqueos y diversos boicots y sanciones.
Varios autores tienden a usarlos indistintamente y,
por ello, es importante definir las diferencias que
existen entre ellos:

Blogueo: Interrupcion del comercio conel uso
de fuerzas hostiles mediante una declaracion
oficial. Las fuerzas hostiles pueden ser nava-
les o militares, mismas que intentaran cortar
las comunicaciones para evitar el abasteci-
miento o explotacién de ciertos productos o el
intercambio comercial en general, incitando a
terceros paises a apoyarlos y notificando a los
paises neutrales,

Boicot: Rompimiento de relaciones comercia-
les sin estar respaldado por la ley. Puede refe-
rirse a las importaciones y/o exportaciones por
parte de individuos, grupos u organizaciones
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civiles. Con el boicot, una o mas naciones ene-
migas se encuentran en espera de que tal pre-
sion economica afecte el régimen, tal como
sucedid con Estados Unidos y los puros cuba-
nos, los esparragos chilenos, laseda china y las
monedas de oro sudafricanas. Pueden basarse
en un producto como en el caso del petréleo
iranf o ser parciales o extensivas, como suce-
di6 entre Estados Unidos e Israel.

Embargo: Prohibicion comercial por parte de
los gobiernos de uno o varios paises, comouna
accion represiva contra ciertas conductas poli-
ticas, para perjudicar a una nacién enemiga o
presentar cierta postura. Toma la forma de
reducciones o suspension total a la exporta-
cion o importacién de uno o varios productos.
El embargo se realiza en forma individual o
colectiva.

Ejemplos de ello lo constituye el embargo
estratégico occidental de posguerra contra el
bloque comunista, el embargo al gasoducto
eurosiberiano de 1982 y el embargo de armas
contra Irdn e Irak, en los ochenta.
Sanciones: Penalidad que se aplica por violar
un estatuto universalmente aprobado. Puede
ser moral: condena mediante la opinién puibli-
ca; armada: accion militar; o economica: in-
terrupcion temporal del comercio en uno o
varios productos. Ejemplo de ello es ]a Socie-
dad de Naciones contra Italia en 1935 y las
Naciones Unidas contra Rodesia en 1966. En
1991, se implementa por primera vez en la
historia, una penalidad contra aquel que viola-
ra las sanciones dictaminadas por la comuni-
dad internacional, contra Irak con motivo de la
invasion a Kuwait.

Directivas tedricas

Diferentes paradigmas han encabezado y propicia-
do la aplicacion de sanciones econémicas. Desde
principios del presente siglo hasta la década de los
cuarenta prevalece la idea de que eran un instrumen-
to de gran utilidad en la practica de la politica exte-
rior. Durante la Segunda Guerra Mundial y la Gue-
rra Fria, diversos actores las utilizaban por muy
diferentes y complejas razones, si bien su populari-
dad decae puesto que la mayoria de las veces que

se aplicaron parecen haber sido un tanto improgy,.
tivas.

A partir de los setenta se producen una
cantidad de estudios sobre el tema; se desarrolla yp,
nueva directiva tedrica mas escéptica, que juzga o]
resultado de las sanciones como impreciso, no obg.
tante su aplicacion se intensifica dfa a dfa.

La mayoria de los estudios aseguran que Jog
objetivos de las sanciones son regresar al status quo
anterior al acto de agresion o cambio politico, By
realidad, sus objetivos han sido menos ambiciosos
al intentar influir en las élites sancionadas a adoptar
un modelo de comportamiento determinado, de-
clarar una postura en materia de politica exterior,
agredir economicamente al enemigo, crear satélifes
economicos o consolidar dreas de influencia, Lo
mas curioso de todo, es que muchas veces los re-
sultados han sido completamente contrarios a lo
esperado.

Resultados del analisis de casos

Para una mejor observacion de los resultados es
necesario separar al sancionador del sancionado, y
distinguir tres niveles operativos: multilateral o in-
ternacional, regional o comunitario, e individual o
nacional.

Las sanciones pueden ser preventivas o terapéu-
ticas en su mismo entorno punitivo. Grandes espe-
ranzas se han plasmado en la amenaza de sanciones
como primera instancia para que un pais modifique
su comportamiento dado su efecto econémico. La
posibilidad de imponer sanciones puede tener un
efecto disuasivo que algunas veces funcioné como
en los casos de Yugoslavia y Finlandia. Sin embar-
go, tal amenaza no detuvo oportunamente a Musso-
lini, ni a Smith, Jaruzesli, Noriega y Hussein. En
términos politicos parece ser mejor la amenaza im-
plicita o latente que la explicita porque, una vez
herido el amour propre del pais amenazado, éste
puede preferir las sanciones econémicas a la humi-
llacion o capitulacion ante las presiones externas y
solo lasutileza podria lograr que la mera “amenaza™
produzca el cambio deseado.

Al aplicar sanciones a nivel multilateral, nos en-
contramos con distintos problemas que inciden en los
resultados. El primero es que no existe una sancién
fija en relaciones internacionales, no se encuentran
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estipulados ni s_eﬁalados los pasos a seguir en nin-
gin acuerdo, sino que se integran conforme a las
demandas planteadas por los Estados que las impo-
nen. Esto tiene un poco de ldgica porque no es
posible aplicar las mismas sanciones a todos los
paises, ¥ cada caso presenta sus propias caracteris-
ticas econémicas y politicas. Otro problema es la
concertacion de las demandas. Cada pais presenta
un nimero limitado de lineas de actuacion de acuer-
do a su propia situacion econdmica, politica y a la
actuacion de los grupos de presion.

En general, el sancionador multilateral, regional
o individual presenta el modelo de comportamiento
siguiente:

— Amenaza de aplicar sanciones economi-
cas.

— Establecimiento de sanciones financieras
y anulacion de créditos a la exportacion.

— Rompimiento de relaciones diplomaticas,
levantamiento de derechos aéreos y nava-
les en propio territorio, asi como la anula-
cion de tarifas preferenciales en materia
de comercio exterior.

— Aplicacion de sanciones parciales en la
exportacion y/o importacion.

— Aplicacion de sanciones totales a la im-
portacion.

— Aplicacion de sanciones totales a la expor-
tacion.

— Retiro de connacionales y anulacion de
visas a la poblacion del pais enemigo.

En todos los casos, las sanciones se aplican con
un proposito demostrativo: la desaprobacion, es
decir, declarar su postura frente a una determinada
accion. En algunos casos ni siquiera se supone el
efecto sobre el pafs sancionado y mucho menos en
el que sanciona. En este sentido representan una
forma de “senalar™ su postura. Existen circunstan-
cias bajo las cuales parece inadecuado para un
gobierno el limitarse al mensaje iImpuesto que ame-
naza, ya que considera esencial demostrar su re-
probacion a pesar del costo economico de sus pro-
pios intereses. Las medidas economicas impuestas
por Estados Unidos en respuesta a la influencia
soviética en Afganistan, fueron extendidas inter
alia, para servir a este proposito. Cuando un sancio-
nador decide actuar como tal, sus razones pueden

ser diversas; tanto en el caso de Iran como en el de
Rodesia representaron un intento por influir en
determinada situacion.

Aunsi lassanciones no logran el propésito desea-
do, sirven para los fines de quienes las aplican: de-
clarar la posicion gubernamental a la sociedad ci-
vil, reafirmar la linea ideolégica de su pais, y enviar
un mensaje a la comunidad internacional. Frecuen-
temente su aplicacion se decide sobre estas bases. El
argumento mas importante en favor de tal politica
puede ser el deseo de mantener o mejorar las rela-
ciones con terceros paises o impresionar o disuadir
ala opinion publica nacional. Parece ser que este ar-
gumento llevé a condenar a Italia, no tanto por Etio-
pia, sino por reprobar su romance con Hitlery porlo
mismo, se dice que no se aplicaron con la rigidez
debida para obtener los resultados esperados.

Reconocer la diversidad de intereses de mas de
150 paises que representan diferentes sistemas cul-
turales, politicos, economicos y sociales, puede ser
una tarea muy ardua, pero se hace facil cuando la
necesidad de colaborar es del interés comin. No
obstante, es muy dificil acordar la connotacion de
“seguridad comunitaria™ y mientras no exista co-
munién en el consenso, dificilmente se lograra erra-
dicar la anarquia internacional, y enaltecer el desa-
rrollo de la actuacion conjunta.

A este fenomeno debemos agregar, la actitud
siempre recelosa y algunas veces hostil de las nacio-
nes ante la sola sugerencia de aplicar sanciones, los
compromisos con terceros paises y el desacuerdo
entre los teoricos que de cierta manera influyen.
Controversias sobre el tema amenazan repetida-
mente con desarticular las “sociedades de paz”.

Las sanciones de la ONU contemplan la opcion
cuando existe la amenaza de paz. Sin embargo, difi-
cilmente se logra empatar la idea de amenaza de paz
y decidir las acciones a seguir. Basta recordar las
modificaciones que se han hecho al Pactoy la Carta,
y la relajacion de las medidas ahi sefaladas.

El Consejo de Seguridad requiere de la aproba-
cion de sus cinco miembros permanentes, y su
actuacion ha dado pie al surgimiento de diversos
conflictos. Huelga hablar de la casi imposible una-
nimidad, sobre todo si el conflicto se complica con
problemas de hegemonia.

* |a mayoria s¢ ha limitado a discutir sobre si la guerra ¢s justzo
injusta desde Hugo Grocio en el siglo XV a la fecha.
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Las sanciones aplicadas por los organismos inter-
nacionales y regionales son vistas como un legitimo
uso colectivo de la fuerza para mantener la autori-
dad de la ley internacional, y de las experiencias
ventiladas en los foros internacionales se concluye
que:

— Las sanciones individuales no llevan el
apoyo moral internacional.

— Lasnaciones tienden a pelear por su sobe-
rania y a preservar su interés nacional,
encontrando intolerable el someterse a una
autoridad internacional. El pafs sanciona-
do da muestra de su soberania retiraindo-
se de la organizacion. Las naciones deci-
den, de acuerdo a sus propios intereses, el
unirse o no a la actuacion internacional.

— Los Estados en general, los que han sido
objeto de sanciones, los que han violado
las mismas, y aquellos susceptibles de ser
candidatos, no se interesan en las sancio-
nes como un instrumento efectivo. Mas
aun, se encuentran mas preocupados por
convertirse en una Italia o enuna China, en
lugar de una Etiopia o una Manchuria.

— Las grandes potencias no se preocupan
mucho por subordinar sus intereses a los
de la comunidad internacional. Los paises
subdesarrollados no tienen el mas minimo
interés por comprometerse con la aplica-
cion de sanciones, muy especialmente si el
pais sancionado es su vecino. Los Estados
se niegan a aplicar sanciones contra nacio-
nes con las cuales no tienen antecedentes
de enemistades.

Algunas demandas de condena no encuentran
apoyo en la comunidad internacional, la cual no se
identifica con el problema, ni quiere declarar su
posicion, osimplemente no desea participar. En este
caso se aplican sanciones economicas a titulo indi-
vidual contra un pais determinado. Estas sanciones
tienen normalmente poco éxito porque encuentran
otro mercado abierto y su fracaso se percibe desde
la primera etapa. Este tipo de sanciones se aplica
regularmente por cuestiones politicas, morales o
sociales, por asi demandarlo la poblacién u opinién
publica. En algunas ocasiones interviene el gobier-
no, pero la poblacion se siente indignada a tal grado,

que por propia cuenta deja de consumir los produc-
tos del pais que condenan. Otras veces la poblacion
no tiene nada que ver, y mas atin, los empresarios
presionan para que se proceda o no a aplicar la san-
cion, su aplicacion depende del gobierno en turmo y
su necesidad de ex presarse ideolégicamente cuando
estos grupos de presion, que acuden al gobierno en
busca de una determinada accion, expresan su posi-
cion publicamente. Como ejemplo tenemos el British
Labour Council y la American Federation of Labour
entre otros sindicatos de 15 paises y las IV Interna-
cional, que boicotearon los productos japoneses
desde 1935 hasta que concluyé la guerra. Igual
sucede en el mismo periodo con los productos de la
Italia de Mussolini y la Alemania de Hitler, boicots
a los cuales se agregan los Arzobispados de Upsala
y Canterbury.

Al aplicar sanciones, muchas veces se presupone
que todos los paises cuentan con el aparato guberna-
mental necesario para su ejecucion y supervision, o
que se toman las medidas legislativas o administra-
tivas necesarias. Normalmente esto no sucede; mas
aun, la mayoria de los paises no se preocupan por
castigar a las naciones que violan las sanciones, no
verifican si se cumplen o no. Y si hablamos de la
triangulacion comercial, la situacion se toma toda-
via mas compleja.

Algunos paises piensan que todos estos proble-
mas se pueden solventar si existe el deseo politico
necesario. Suponiendo que sea cierto, debemos ob-
servar el interés propio de cada gobierno. Por parte
de Estados Unidos, las sanciones aplicadas contra
Rodesia fueron aun mas estrictas que las provenien-
tes de Londres.

Es dificil creer que las sanciones son aplicadas
con igual fuerza por parte de los principales socios
comerciales del pais sancionado, toda vez que son
los que se ven mas afectados econémicamente. La
desigualdad de su aplicacion canaliza las presiones
a los grupos que adoptan su propia interpretacién
calculando las oportunidades comerciales en cues-
tion.

Junto conla aplicacion de sanciones existe siem-
pre un costo implicito: el sacrificio econémico del
sancionador. Los resultados son, a menudo, desfa-
vorables para el pais que las aplica (desempleos) y
los intereses empresariales no son los tinicos afecta-
dos, también se encuentran pérdidas en el sector de
servicios (transportacion, embarques, etcétera), y
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esto afecta aun mas en tiempos de recesion econo-

mica.

Los gobiernos que funcionan generalmente eva-
luan de una forma muy general los efectos probables
en su economia, prestan poca atencion al analisis
serio sobre las repercusiones economicas y politicas
que conlleva el aplicar sanciones. Parece ser que
los que las aplican pocas veces perciben el juego en
el mercado internacional o las consecuencias direc-
tas sobre su economia. Por ejemplo, el embargo del
gasoducto eurosiberiano y el cerealero, entre otros,
representaron cuantiosas pérdidas para Estados Uni-
dos. Este problema ha demostrado ser ineludible. El
gobierno dificilmente puede compensar satisfacto-
riamente a las companias afectadas, lo cual elevalos
costos potenciales y el tono de los grupos de presion.
Los casos analizados con respecto al gasoducto
eurosiberiano y los cereales son muy interesantes
porque reflejan como el gobiemo norteamericano
disena férmulas para compensar a los afectados y
busca mercados para estos sectores que surgen con
gran fuerza como grupos de choque, hasta obtenerel
necesatio apoyo gubernamental, que algunas veces
va mas alld del problema que se ventila.

La divisién en cuantoala percepeion del conflic-
to también resulta un problema para quienes aplican
sanciones.

— La administracion norteamericana ha te-
nido problemas al aplicar embargos co-
merciales a Corea del Norte, Cuba, Iran,
Israel, Vietnam y el embargo cerealero.

— Lassanciones contra Rodesia tuvieron poco
apoyo de la comunidad britdnica relacio-
nada emocional y econémicamente con el
sector inglés rodesiano. En el caso de Rode-
sia, la publicidad jugé un papel importante.

Otros problemas que hemos encontrado se refie-
ren a su conclusion. Frecuentemente cuando se
levantan las sanciones, nadie recuerda las circuns-
tancias sobre las cuales se aplicaron. El caso italiano
nos presenta el mejor ejemplo, puesto que las san-
ciones se levantan no porque hubiese logrado su
objetivo, sino precisamente lo contrario, porque
Etiopia habfa sido invadida.

La aplicacion de sanciones debe sortear diversos
obsticulos. Se requiere de un complejo aparato ad-

ministrativo y de una dificil conciliacién de intere-
ses en conflicto, por no mencionar la necesaria
participacion de diferentes instituciones guberna-
mentales tales como relaciones exteriores, comer-
cio, agricultura, aparato legislativo, hacienda, ban-
cos centrales, etcétera. La mera administracién de
las sanciones financieras es, por si misma, una
cuestion muy compleja. Dentro de la operacion de
cualquier embargo, los problemas por la interpreta-
cién y las demandas por eximir el terreno humani-
tario o cualquier otro, invariablemente salen aflote,
obligando a tomar decisiones que se contraponen.
Mas atin, la tenacidad burocratica es necesaria para
eludir los obsticulos porque el gobierno no estd
preparado para aplicarlas. Esta persistencia, parti-
cularmente cuando se acuerda con otro gobierno,
normalmente crea fricciones considerables.

Cuando las sanciones se imponen sobre bases
voluntarias o nacionales, el problema de sulevanta-
miento se relaciona principalmente con los proble-
mas politicos o con un cambio de gabinete: Reagan,
por ejemplo, levanta el embargo impuesto por Carter,
debido al reconocimiento publico del fracaso de las
medidas, en torno al gasoducto eurosiberiano

También debemos analizar a terceros actores: los
paises que deciden no participar en un conflicto y
cuyas razones normalmente son:

— Problemas economicos, politicos y/o so-
ciales propios, como en 1929 y la Gran
Depresion.

— Temor a ganar terceros enemigos, como
Japon e Italia.

— Por ser paises subdesarrollados y esperar
que las potencias aclaren su posicion.

— Por no involucrarse en el conflicto.

— Por dificultades en sus relaciones comer-
ciales como Jordania con Irak.

— Cuando el sancionado es una potencia y no
pretende enemistarse, como Japon.

— Por sentimiento contra el sancionador,
como Polonia ante la Sociedad de Nacio-
nes.

— Por ser paises neutrales.

— Por la opinién publica o la presién de
fracciones conservadoras, como los fran-
ceses contra la Italia de Mussolini.

— Por cuestiones de vecindad como Francia
con Espana.
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— Por pérdidas econdmicas y presiones por
parte del sector empresarial, como el nor-
teamericano, francés y suizo en el caso
italiano,

Ya hemos hablado de los paises que sancionan y
el papel de los neutrales. Ahora hablaremos del pais
sancionado quien siempre argumenta primero legi-
timidad de su actuacion, y si persiste la hostilidad
procede a retirarse de la organizacion que lo conde-
no o a romper relaciones con el pais que amenaza.
Cuando es el caso, también despliega una campana
internacional y nacional en su defensa, valiéndose
de armas tan delicadas como la persuasion diploma-
tica, econdmica, politica o militar contra los paises
mas débilesy dependientes. Al interiorse observael
reforzamiento de la conciencia nacional bajo la cual
la poblaciénreivindicaasu pais y apoyalasmedidas
gubernamentales desarrolladas para contrarrestar la
amenaza. Por otra parte, el gobiemo se enfrenta a
la necesidad de reorientar su economia, principal-
mente en los renglones de produccion y comer-
cializacion, basandose en un esquema de economia
mixta y diversificacion economica.

La mayoria de los paises sancionados tuvieron
problemas economicos al principio; dos anos des-
pués de suimplantacion, fueron capaces de rest able-
cer su volumen comercial y produccion a nivel
“presancionario™. Internamente, los efectos deriva-
dos de las sanciones, son muy opuestos al objetivo
programado por los sancionadores. Los casos de
Rodesia y Cuba (multilateral e individual), se basa-
ron en el supuesto de que la presion economica
derrotaria al régimen en el poder, y colapsariaal pais
sancionado, incapacitado para satisfacer las necesi-
dades basicas de los ciudadanos. Los efectos de las
sanciones pueden ser politicos y/o economicos,
dentro de ellos se tiene el caso de Yugoslavia que fue
obligada a redirigirse a Occidente, Cuba se acerco
ala Union Soviética y el embargo petrolero alerto a
algunos paises sobre su grave condicién de depen-
dencia, desarrollando programas para buscar recur-
sos y fuentes alternativas, asi como estrategias para
casos de emergencia, la diversificacion de sus mer-
cados y una exitosa politica de ahorro de energia.

Los efectos econdémicos son, en general, perjudi-
ciales en un principio para el sancionado. Pero, ala
larga, el reacomodo de la economia sancionada re-
sulta benéfico para el pais afectado. En el caso ita-

liano, las pérdidas por exportaciones repercutieron
en el recorte de las importaciones, mejorando gy
balanza comercial. Las sanciones financieras pue.
den desempenar un papel importante, pero han
probado ser una arma de dos filos: pueden afectar Jag
reservas del pafs sancionador, pero también preocy.
par seriamente a los acreedores, quienes siempre se
encuentran ansiosos de evitarlas por ser los mig
afectados. Las moratorias ola interrupcién de las re-
mesas enviadas a las compafifas extranjeras pueden
ayudar en el pago de la deuda externa o ser favora-
bles a la balanza de pagos y crear liquidez en el sjs-
tema bancario, beneficiando la diversificacién in-
dustrial y agricola del sancionado. :

Rodesia presenta el caso mas ambicioso bajo los
auspicios de las Naciones Unidas por implantar
sanciones, y no hay duda que la baja en exportacio-
nesafecté la entrada de divisas y sus reservas, si bien
siempre obtuvo las importaciones necesarias y en-
contré mercado a sus exportaciones* (Sudafrica y
Mozambique). Su economia se diversifico y crecié
en la primera década de su aplicacion. Los proble-
mas subsecuentes se debieron mas a la recesion
mundial y a la guerra interna que a las sanciones.

La intervencion estatal en la economia se deriva
de la necesidad de controlar el comercio exterior y
mitigar los efectos de las sanciones en la economia.
L.a mayoria crean incentivos para desarrollar los
sectores de la industria que no existia y cuyosbienes
se importaban. Un factor importante en la reorde-
nacion economica es el gran apoyo por parte de su
poblacién. De hecho las sanciones, atn en el casode
haber creado problemas econémicos, movilizanala
poblacion para apoyar a su gobierno. Sienten que el
enemigo no se encuentra al mando de su pais, sino
precisamente afuera. Con este apoyo, el gobiemo
desafia al enemigo y moviliza la poblacion. Tal fue
el caso de Italia, Panama e Irak.

Asi, Alemania desarrolld la produccion de sinté-
ticos en forma admirable, los soviéticos encontra-
ron la forma de obtener cereales, Sudafrica y Rodesia
encontraron como ingeniarselas sin ciertos produc-
tos que creian indispensables, Chile desarrollé su
industria armamenticia con gran éxito gracias a la
necesidad creada por la aplicacion del embargo
norteamericano.

* Lo mismo sucede en ¢l caso cubano con la Unién Soviélica y en
cl italiano con Estados Unidos.
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