


tribuyan a que el “transgresor” cambie su comportamiento,
constituyen unaaccién que en principio no compromete re-
cursos militares y humanos (por ejemplo, el uso dela fuerza).
Asf, paramuchos, las sanciones econdmicas serfan una medida
intermedia entre permanecer al margeny emplear la coercién
fisica. Sin embargo, esa percepcién no es del todo correcta.

En el estudio de las sanciones econémicas resulta inevi-
table la referencia a Estados Unidos, pais que aplica de ma-
nera intensiva la coercién econémica de manera unilateral
y multilateral. Washington, ademds, cuenta con una versa-
tilidad en el ¢jercicio de la diplomacia de la coercidn que su-
peraal dmbito estrictamente federal: a rafz de la experiencia
derivada de las sanciones decretadas contra Sudéfrica en las
décadas de los setenta y ochenta, los gobiernos estatales y
locales estadounidenses también se acostumbraron aaplicar
sanciones, lo que dio lugar a una competencia y superposi-
cién de objetivos con la autoridad federal en la articulacién
de la politica exterior de ese pals.

Canadd tambiénaplica sanciones, en particular en el 4m-
bito federal, aunque su concepcién sobre la coercién econé-
mica difiere de manera sustancial de la de Estados Unidos.
A grandes rasgos, Washington tiende al unilateralismo (aun-
que en determinadas circunstancias y en aras de la legitimi-
dad de sus acciones, promueve la aplicacién de sanciones
multilaterales). En contraste, Ottawa, debido a las capaci-
dades y los recursos limitados que posee, suele optar por las
sanciones multilaterales.” Por tanto, la comparacién en la
manera en que Canadd y Estados Unidos recurren a las
sanciones econémicas es importante en la caracteriza-
cién de las relaciones internacionales contempordneas,
en especial por dos razones. La primera es que existe un
anhelo que bien podria ser ejemplificado en el espiritu
dela Sociedad de las Naciones —primer intento de ins-
trumentacién de un organismo internacional de voca-
cién universal— en las primeras décadas del siglo XX,
cuando se aspiraba a contribuir a que el entorno inter-
nacional fuera pacifico, por lo que el uso de las sancio-
nes se vefa como la alternativa a la coercidn fisica. Es
decir, todavia hoy subsiste la idea de que las sanciones
econdmicas pueden evitar el uso o laamenaza dela fuerza
en las relaciones internacionales y, por ende, se les supo-
ne como un mecanismo de resolucidn de conflictos. La
segunda razén es que el estudio de las sanciones econé-
micas puede contribuir a documentar la naturaleza del

1. Canada, como miembro no permanente del Consejo de Seguridad de
las Naciones Unidas, encabezé una serie de esfuerzos a fin de documen-
tar las dificultades en lainstrumentacion de las sanciones multilaterales
contra Angola.

poder en las relaciones internacionales. El poder se de-
fine, en términos simples, como la capacidad con que
cuenta un ente para lograr que los demds se comporten
conforme a sus designios. Las sanciones econdmicas, por
tanto, se inscriben en la légica de incidir en la conduc-
ta de los demds, por lo que son instrumentos de poder.

Al respecto vale reflexionar sobre el uso constante de las
sanciones econdmicas en la posguerra fria respecto ala gue-
rrafria. Sise tratara de medidas destinadas al fracaso, no ten-
dria sentido emplearlas con tanta frecuencia.? Sin embar-
go, la comparacién entre el entorno de la guerra friay el de
la posguerra fria también parte de la manera en que se ha
ejercido el poder en laescena mundial. Antafo, el poder em-
pleaba como instrumentos preferidos el uso o la amenaza
de la fuerza. En la posguerra fria, si bien éstos siguen sien-
do un recurso frecuente, las acciones econdmicas son vis-
tas, en un entorno globalizado e interdependiente, como un
vehiculo para la consecucién del poder politico. Es de es-
perar, por tanto, que las sanciones econémicas sigan sien-
do consideradas como una opcién preferida en lalucha por
el poder en la era de la globalizacidn.

n frecuencia, las sanciones —preferentemente econé-

nicas, pero también politicas, culturalesy militares—son
consideradas como unaserie de medidas aplicadas contra esta-
dos u otras entidades para modificar su conducta. Las san-
ciones han sido pensadas para castigar a un destinatario que
se niega a satisfacer las demandas del remitente. Sin embar-
go, sinimportar el cardcter que adquieran (econémicas, po-
liticas, culturales, militares u otras), sus fines son esencial-
mente politicos. Las sanciones constituyen una negativa a
lainteraccién (politica, econémica, militar, estratégica, et-
cétera). Se trata de trascender las palabras: al imponer las
sanciones, el destinatario recibe el mensaje de que podria
haber un incremento de las mismas o bien que la coercién
podriasererradicada dependiendo dela conducta que el san-
cionado adopte.’

2. Aqui se contraponen consideraciones como aplicacion y eficacia. Es de-
cir, que el simple ejercicio de sancionar no significa que la accién sea efi-
caz. Sinembargo, la atencion de la opinién pablica mundial tiende a ubi-
carse en la dimensién de “hacer algo” cuando alguien transgrede las
normas de convivencia, independientemente de si lo que “se hace” tiene
efectos reales o no (por ejemplo, un cambio de conducta o un retorno al
statu quo ante como sugieren los especialistas).

3. NetaC. Crawfordy Audie Klotz (eds.), How Sanctions Work. Lessons from
South Africa, St. Martin's Press, Nueva York, 1999.
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A grandes rasgos, pueden identificarse tres objetivos
en el uso de las sanciones, especialmente las de cardcter
econémico:

1) Objetivos en materia de seguridad nacionale internacio-
nal. Las sanciones econémicas podrian ser instrumentadas
paradisuadir la agresién militar o para obligar aun agresora
que retire sus fuerzas armadas de un territorio en disputa. En
esos casos, el Consejo de Seguridad de la Organizacién de las
Naciones Unidas podria alentara sus miembros a aplicar san-
ciones econémicas sobre la base de que el conflicto que se estd
desarrollando amenazala paz y la seguridad internacionales.
Como ejemplos se tiene la decisién de instrumentar sancio-
nes econémicas contra Iraq tras la invasién de Kuwait o bien
contra partes de la ex Yugoslavia tras el inicio de las hostili-
dades entre Serbia, sus vecinos y territorios serbios.

Las sanciones econémicas también se pueden aplicar para
evitar la proliferacién de armas de destruccién masiva. Por
ejemplo, en sustitucién del Comité Coordinador de Contro-
les Multilaterales de Exportaciones (Cocom, Coordinating
Committee for Multilateral Export Controls)* y del Comité

4. A principios de 1949 el Comité Conjunto sobre Cooperacién Econdmica
en el Exterior del Congreso de Estados Unidos designé algunos represen-
tantes para que estudiaran las politicas de control de las exportaciones de
Europa Occidental. Algunos paises europeos como Italia no establecerian
control alguno sin una lista comun de productos. Para ese tiempo, Esta-
dos Unidos tenfa en sulista 163 productos, pero las naciones europeas oc-
cidentales, salvo el Reino Unido que tenia una lista de 132 productos, no
tenian listas compatibles con la estadounidense. La recién nacida Agen-
cia Central de Inteligencia (CIA) hacia notar que los pafses europeos occi-
dentales simplemente ignoraban los esfuerzos de control de las exporta-
ciones efectuados por Estados Unidos. Las autoridades de este pais estaban
preocupadas por las exportaciones de molibdeno del Reino Unido y de otros
productos comerciatizados por Suecia a través de Bélgica y los Paises Bajos.

Asi, en marzo de ese ano Truman urgié a los paises de Europa Occidental
a establecer un comité multilateral que ponderara cambios mensuales en
las listas de productos. Truman argumentaba que un acuerdo multilateral
implicaria negociaciones menos complicadas, politicas mas uniformes aun
alto nivel y la posibilidad de compartir informacion de inteligencia de ma-
nera mas segura (en oposicién al deseo de algunos paises europeos de
privilegiar los acuerdos bilaterales). Las autoridades estadounidenses tam-
bién consideraron que un acuerdo multilateral permitiria contar con un
mecanismo de presidn colectivo en paises tan recalcitrantes como los de
Europa Occidental. Por daltimo, se insistia en que un sistema de este tipo
podria reducir los costos de transaccion de la cooperacién asociada con
métodos bilaterales de negociar, mantener y aplicar los controles a las
exportaciones.

En mayo de 1949, el secretario de Estado de Estados Unidos, Dean
Acheson, recomendo que el Consejo de Seguridad Nacional (NSC, National
Security Council) aprobara los controles multilaterales a las exportaciones
contenidos en la lista estadounidense. Pero a pesar de querer incluir ma-
yores restricciones, Estados Unidos terminé aceptando ia lista de los pai-
ses europeos, pues algunas naciones como ltalia se habian retrasado con-
siderablemente en laimplantacién de los controles a las exportaciones, por
lo que se considerd que era mejor instrumentarlos de una buena vez.

Para los especialistas, este sistema se convirtié en el brazo econémi-
co de la naciente Organizacién del Tratado del Atlantico Norte (OTAN).
Dado que en agosto de ese ano la Unién Soviética habfa logrado deto-
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En el estudio de las sanciones econdmicas
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Unidos, pais que aplica de manera
intensiva la coercidn econdmica

de manera unilateral y multilateral.
Washington, ademds, cuenta

con una versatilidad en el ejercicio

de la diplomacia de la coercion que
supera al dmbito estrictamente federal

nar con éxito su primer artefacto nuclear, Estados Unidos urgia a los paises
de Europa Occidental a llegar a un consenso respecto a los controles a
las exportaciones. Empero, el Reino Unido hacia notar que los controles
propuestos por Estados Unidos podrian empanar el consenso que recién
se habia logrado para el nacimiento de la OTAN. Tras muchos debates, en
noviembre el Reino Unido, Francia, Italia, los Paises Bajos y Bélgica, con
Noruega y Dinamarca como observadores, iniciaron serias discusiones
sobre los temas de los controles a las exportaciones y la edificacion
de una estructura permanente para atender esos temas. En enero de
1950, en un encuentro en Parfs, Bélgica, Canada, Francia, Italia, No-
ruega, Estados Unidosy el Reino Unido crearon un grupo consultivo para
instrumentar los controles a las exportaciones de manera permanente.
Asinacio el grupo de trabajo denominado Comité Coordinador de Control
Multilateral a las Exportaciones (Cocom). Su funcién seria proporcionar
informacion al grupo consultivo. Los miembros decidieron que el Cocom
no deberia ser publicitado. Los Paises Bajos, que habian pugnado por
negociaciones bilaterales, decidieron unirse al grupo junto con Luxem-
burgo. Sibien Sueciay Suiza no se unieron al grupo de trabajo, cada una
cre un mecanismo nacional que complementaba los controles del Cocom
basados en extensas negociaciones con los miembros de ese Comité,
especialmente con Estados Unidos. Aparentemente, el grupo decidié no
invitar a participar a los paises latinoamericanos, debido al poco comer-
cio que esas naciones tenian con la Union Soviéticay su esferade influen-
cia. A principios de 1950 los paises miembros del Cocom establecieron
una tri-lista de controles:

1) La Lista Internacional (LI} I para productos embargados.

2) LaLlll para productos sujetos a controles cuantitativos.

3) La Ui para productos sujetos al escrutinio gubernamental.

De los 177 productos que aparecian en la lista de Estados Unidos,
144 figuraban en la U1 1; seis productos mds referidos por aquél pais se
integraron a la Lt Il, mientras que el Cocom puso otros 27 en la LI lIl. A
pesar de las reservas de Dinamarca, Italia, los Paises Bajos y Noruega
acercade un contra-embargo por parte de la URSS y su esfera de influen-
cia, ellos, junto con Canada, Alemaniay Noruega, aceptaron lalistaen
principio. Richard T. Cupitt, Reluctant Champions. Truman, Eisenhower,
Bush, and Clinton. U. S. Presidential Policy and Strategic Export Controls,
Routledge, Nueva York, 2000.



de China (o Chincom, China Committee),’ se han creado
otrosacuerdos internacionales a fin de controlar y limitar la
exportacion de bienesy tecnologias militares sensibles, inclu-
yendo el Acuerdo de Wassenaar,® el Régimen de Control de
Tecnologia de Misiles y el Grupo de Australia, referido este
tltimo a restringir la proliferacién de armas quimicas y bio-

5. Con el triunfo de los comunistas en China en 1949, Estados Unidos y el
Reino Unido querfan imponerie restricciones al comercio similares a los
controles negociados con Europa, siempre que Francia, Bélgica y los Pai-
ses Bajos estuvieran de acuerdo. Sin embargo, el establecimiento de con-
troles alas exportaciones en China planteaba severos problemas al Coman-
do Supremo de las Fuerzas Aliadas (CSFA), dado que la transformacion y
larecuperacion de la economia japonesa solo se podia lograr con el desa-
rrollo del comercio; antes de la guerralas exportaciones a China represen-
taban la quinta parte de las ventas en el exterior de Japon.

La invasion de Corea del Sur el 25 de junio de 1950, con la participa-
cién de la URSS y China, endurecié la postura de diversos lideres estado-
unidenses respecto al establecimiento de controles alas exportaciones. El
28 dejunio Estado Unidos impuso un embargo a las exportaciones de Corea
del Nortey dos dfas después a las de China. Truman amplio la lista de pro-
ductos motivo de restriccién de 689 en marzo a 1 106 al 20 de junio del
mismo afo. Las exportaciones de Estados Unidos a Europa Oriental y Chi-
na practicamente cesaron desde ese momento hasta 1954.

Enla medida en que Japén adquirfa mayores responsabilidades sobre su
propio gobiernoy administracion, incluyendo laimplantacién de controles a
las exportaciones estratégicas, las autoridades estadounidenses entendieron
que Tokio mantendria dichos controles de acuerdo con la politica existente
por laduracién de las hostilidades. Las autoridades estadounidenses, sin em-
bargo, reconocieron que el gobierno japonés se enfrentaria a unafuerte presion
para reiniciar el comercio con China tras el armisticio, pero prefirieron man-
tener a Japon fuera del Cocom, dado que Tokio podria entonces reducir sus
controles desde los niveles de Estados Unidos a los niveles mds bajos impues-
tos por el Cocom. En consecuencia, Estados Unidos propuso que Japon se
reuniera con autoridades estadounidenses, britanicas, francesasy canadienses
afinde considerar temas de seguridad comercial posconflictoy crear un equi-
valente asiatico del Cocom en julio de 1952.

A pesar de los deseos de Estados Unidos, la version asiatica del Cocom
no nacié de las platicas. El Reino Unido se opuso a la creacion de una nueva
organizacion, preocupado de que Estados Unidos la usara paraimponer con-
troles mas restrictivos al comercio regional y de que Japon aprovechara esa
situacion contra los britanicos. Se establecié un compromiso que permitié a
Japén unirse al grupo de trabajo del Cocom, pero con un comité coordina-
dor distinto, siempre que Tokio garantizara que controlaria los productos de
las listas de los estadounidenses, asi como los controlados bajo el nuevo arreglo.
De manera que Estados Unidos, el Reino Unido, Francia, Canaday Japon es-
tablecieron un nuevo grupo de trabajo, el Comité de China o Chincom, para
que se abocara al comercio con todas las naciones comunistas de Asia, ex-
ceptola URss. El Chincom incluyo a todos tos miembros del grupo de trabajo.
Los productos incluidos en las LI del Cocom, se sujetaron a control, junto con
otros 16 productos importantes para los chinos. La posicion de Japén en el
Chincom llevé a que finalmente Tokio se incorporara al Cocom. En la practi-
ca, los controles de Japdn a los productos fueron mas estrictos que los de otros
miembros del Comité, con la excepcién de Canaday Estados Unidos. Richard
T. Cupitt, op. cit., pp. 74-76.

6. Tras dos anos de negociaciones, representantes de 28 paises acordaron
establecer enseptiembre de 1995 el Acuerdo de Wassenaar sobre controles
alas exportaciones de armas convencionales y tecnologias y bienes de uso
dual. En el cuarto de una serie de reuniones de alto nivel efectuada en
Wassenaar, un suburbio de La Haya, los participantes decidieron reformular
el sistema del Cocom para “evitar la adquisicion de armamento y articu-
los sensibles de uso dual en beneficio de usuarios militares, sila conducta
del Estado es o se convierte en motivo de preocupacién para los partici-
pantes”. Haciajulio de 1996 los participantes acordaron que cuatro esta-

l6gicas. Se parte dela premisade que las sanciones contra pai-
ses que buscan laadquisicién de armas en violacién a las nor-
mas internacionales para desarrollar armas nucleares, quimi-
cas, bioldgicas, y tecnologia de misiles, es mds probable que
sean eficaces si se les aplica de manera multilateral y si se di-
rigen contra las fuerzas armadas y la dirigencia de los paises
que violentan la normatividad internacional.

dos habian causado “serias preocupaciones: Iran, Iraq, Libiay Corea del
Norte”. Al mismo tiempo, el texto adoptado en la sesion plenaria de julio
resalta que “el acuerdo no esta dirigido contra ningn Estado ni grupo
de estados” ni impediria “el derecho de los estados a adquirir los me-
dios de legitima defensa” para la defensa propia. No todos los usuarios
de los cuatro estados bribones (rogue states) mencionados se enfrenta-
ron a negativas para la adquisicién de licencias.

El Acuerdo de Wassenaar es distinto del Cocom. Su membresia es
mucho mas diversa (participan Argentina, paises de Oceaniay de Europa
Oriental). Esto es, el régimen de Wassenaar incluye a paises que solian
ser motivo de sanciones en el sistema amparado por el Cocom. Asimis-
mo la membresia es mas universal {lo cual lo hace un régimen mucho mas
multilateral y consensuado). Los paises que deseen incorporarse a este sis-
temadeben adherirse al Régimen de Control de Tecnologia de Misiles (MTCR,
Misile Technology Control Regime), al Grupo de Australia, al Grupo de
Abastecedores de Tecnologias Nucleares, a la Convencion de Armas Qui-
micas, ala Convencién de Armas Biologicas y al Tratado sobre Reduccion
de Armas Estratégicas | (STARTI, Strategic Arms Reduction Treaty) si se aplica.
Se espera que implanten un sistema eficaz de control de las exportacio-
nesy que adopten politicas nacionales apropiadas. Los miembros cambia-
ron la sede del secretariado de Paris a un ambiente mas neutral, como Viena.

La maneraen que opera el Acuerdo de Wassenaar también es distinta
a la del Cocom. Si bien los negociadores redactaron las listas de control
tomando en cuenta las viejas listas de municiones y otros pertrechos det
Cocom, también intentaron “complementar y reforzar, sin duplicacion”
los productos incluidos en otros acuerdos. Esto resultd en una lista de ar-
mamento denominada Tier |, que incluye productos basicos de uso dual,
ylaTier2, que esunalista de productos sensibles. El Acuerdo de Wassenaar
también afadié una meta distinta formulada para promover la transpa-
rencia y la responsabilidad respecto a la transferencia de armamento y
productos sensibles de uso dual. Se modificaron también los procedimien-
tos, porque ahora los miembros de este arreglo no tienen que dar a co-
nocer las solicitudes de licencia haciéndolas circular a todos los partici-
pantes en busca de apoyo (o sea, que ninguna nacion podria vetar las
transferencias ni controlar los productos de otra). Se opt6, en cambio, por
notificar a cada cual acerca de las transferencias y negativas. Aunque no
existe una regla clara de no undercut, los participantes notificaran a cada
quien en los siguientes 60 dias si aprueban unalicencia que otrade las partes
se hayanegado a conceder. El cémoyy el cuando compartir la informacién
sobre cualquier acuerdo en materia de armamento retrasoé fa creacion del
acuerdo. Rusia, en particular, se mostré renuente en torno a proporcio-
nar informacién sobre la transferencia de productos nucleares y sobre todo
en torno a entregarla antes de completar la transaccion. Ef Acuerdo de
Wassenaar tiene, porlo tanto, un componente fundamental de discrecion
que ha sido muy criticado en diversos circulos académicos, politicos y di-
plomaticos. Sin embargo, el propésito es que una mayor transparencia
permita a los gobiernos mantener sistemas de control de exportaciones
eficacesy aplicados rigurosamente. Los especialistas sefialan que ya se ha
logrado un gran avance al crear listas de sistemas de armamentoy productos
de uso dual. Ciertamente, Estados Unidos tendréa que trabajar de manera
mas ardua con el Acuerdo de Wassenaar que como hizo con el Cocom, dado
que no posee veto para prohibir el otorgamiento de licencias. Al mismo
tiempo, los nuevos mecanismos eliminan las bases para las reclamaciones
de que los gobiernos deberfan usar sus poderes de veto en el Cocom para
su ventaja comercial, que podria significar mas cooperacién de estados
abastecedores emergentes. Richard T. Cupitt, op. cit., pp. 200-201.
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Las sanciones econémicas también pueden emplearse
contra pafses que permiten o auspician el terrorismo. Las
acciones vinculadas al terrorismo normalmente han sido
aplicadas de manera unilateral. Por ejemplo, Estados Unidos
prohibelainversiénen Iriny Libia, restringe el comercio con
Libia y limita severamente los intercambios con Irdn debi-
do a que presuntamente Teherdn y Tripoli auspician a orga-
nizaciones terroristas en el mundo.

Asimismo, algunos paises deseardn disminuir la expor-
taciéon de armasy tecnologias militares sensibles a paises que
—si bien no constituyen amenazas inmediatas— son con-
siderados potencialmente hostiles a los intereses de dichas
naciones. Estas restricciones podrian ser mds operativas si
se aplican de manera multilateral, en conjunto con otros
aliados.

2) Orros objetivos en materia de politica exterior. Las san-
ciones econdmicas podrian emplearse en la consecucién de
otros objetivos en politica exterior, como el respeto a los de-
rechoshumanos, el cuidado del ambiente, la proteccién de
los derechos de los trabajadores, la planificacidn familiar y
el apoyo a la democracia.” Por ejemplo, el 20 de mayo de
1997 el presidente Clinton anuncié la prohibicién de nuevas
inversiones en Myanmar (antigua Birmania) debido a que
la gobernante junta militar se negaba a reconocer la victo-
riadela oposicién enla eleccién general celebrada en mayo
de 1990 y porque la lideresa opositora y premio Nobel de
la paz, Aung San Suu Kyi, se encontraba bajo arresto domi-
ciliario desde hacia seis afios. Otro ejemplo son las sancio-
nes que ¢l Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas
decreté de manera voluntaria en 1962 y de manera obliga-
toriaen 1977 contra Suddfricay que contribuyeron supues-
tamente a que el régimen amparado en la politica del apartheid
fuera depuesto.

En el marco del proceso de certificacién que el gobierno
estadounidense ha instrumenrado para incentivar a los pai-
ses en el combate contra el narcotrdfico y para castigarlos si
se considera que no efectdan los esfuerzos necesarios, el 1 de
marzo de 1996 el gobierno de Clinton decidié bloquear el
financiamiento que el Eximbank y la Corporacién de Inver-
sion Privada en el Exterior otorgaban a Colombia, por con-
siderar que este pafs no estaba desarrollando los esfuerzos
suficientes para combatir el tréfico de estupefacientes. El 1
dejulio de ese mismo afio, William Clinton suspendid el tra-
tamiento preferencial que su pafs otorgaba al instrumental
médico, guantes de piel, ciertos productos deportivos y al-

7. M.DianaHelweg, “Taking Sanctionsinto the Twentieth-First Century”, en
Patrick J. DeSouza, Economic Strategy and National Security. A Next
Generation Approach, Westview Press, Boulder, 2000.
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fombras procedentes de Pakistdn que estaban previstosen el
Sistema Generalizado de Preferencias (SGP), debido a que se
consideraba que Islamabad no respetaba los derechos de los
trabajadores.

3) Comercio internacional y resolucion de disputas en ma-
teria de inversidn. Las sanciones econdmicas podrian ser
exitosas en la resolucién de las disputas internacionales en
materia de comercio e inversién. Empero, la mayor parte de
ellas se solucionan de forma mds o menos satisfactoria me-
diante mecanismosde solucién de controversias como los que
poseen la Organizacién Mundial de Comercio (OMC), el
Tratado de Libre Comercio de Américadel Norte (TLCAN),
as{ como el Acuerdo de Libre Comercio, Concertacién Po-
litica y Cooperacién entre México y la Unién Europea
(TLCUE), entre otros instrumentos. Incluso cuando en este
tipo de controversias se recurre al empleo de sanciones eco-
némicas, dichas prdcticas coercitivas suelen limitarse a con-
trarrestar la infraccién que supuestamente cometié el pais san-
cionado. Claro que a juzgar por la manera en que evolucioné
lallamada guerra del pldtano entre Estados Unidosy la Unién
Europea, con las represalias mutuas que siguieron al fallo de
la OMC (que fue adverso a Bruselas), no estd descartada una
espiral conflictiva ascendente que podria tomar proporcio-
nes no anticipadas de guerra comercial.

ssanciones econémicas se definen como medidas que
estringen las relaciones comerciales, de inversién y
otras actividades transfronterizas normales en perjuicio
de un pafs o entidad sancionada. La negativa a otorgar el
trato de nacién mds favorecida, as{ como la reduccién o
la suspensién de la asistencia econdmica a un pais deter-
minado, también constituyen sanciones. En este dltimo
caso, en tanto la asistencia econémica, al ser otorgada,
constituye un incentivo, ficilmente puede tornarse en
sancién al ser suspendida.®
Con frecuencia se emplean conceptos como bloqueo,
boicot, embargo y sancién indistintamente, a manera de si-
nénimos, a pesar de que cada uno de ellos tiene ciertas
especificidades. La tendencia a usar de manera similar di-
chos términos obliga a definir cada uno. En los siguientes
apartados se caracterizaa cada uno de estos tipos de sancio-
nesy se les ilustra con algunos ejemplos.

8. Ernst H. Preeg, Feeling Good or Doing Good with Sanctions. Unilateral
Economic Sanctions and the U.S. National Interest, Center for Strategic
and International Studies, Washington, 1999.






cjemplo, en el caso de la guerra frfa, mediante la nacionali-
zacion de la inversién extranjera por parte de la URSS cuan-
do Moscu era sancionado por naciones occidentales.

Las sanciones se pueden aplicar de manera unilateral y
multilateral. El debate en torno a la eficacia de unas y otras
cuenta con argumentos importantes. Por una parte lainstru-
mentacidn de las sanciones unilaterales es mds sencilla, toda
vez que poner de acuerdo a un buen nimero de miembros
delacomunidad internacional puede ser complicado. Sedice
que ante la diversidad de intereses de los estados y otros ac-
tores de las relaciones internacionales, lograr que todos san-
cionen a una misma entidad en un mismo momento es una
tarea titdnica. Empero, en favor de las sanciones multilacerales
se encuentra la legitimidad. A continuacién, algunas preci-
siones conceptuales.

1) Sanciones unilaterales. Se aplican contra un objetivo
cuya conducta se desea modificar, sin que contribuyan al es-
fuerzo sancionador otros paises o entidades. La unilaterali-
dad se relaciona directamente con el objetivo que se preten-
delograr. A menudo, el pafs o la entidad sancionadora tiene
el interés especifico de modificar la conducta de la entidad
que recibe la sancién. Dado que ese motivo no es comparti-
do por los aliados o socios del sancionador, a éste no le que-
da mds remedio que aplicar las sanciones de manera unila-
teral. Estas sanciones, ademds, como se sugirié, obedecen a
ladificultad que representa conformar una coalicién de pafses
oentidades, algunos delos cuales podrian temer las represa-
lias del sancionado.

2) Sanciones multilaterales. Hay un factor de comunidad
de intereses implicito en estas sanciones. De otra manera no
serfa factible generar el consenso requerido para garantizar
que, por ejemplo, las Naciones Unidas participaran en este
esfuerzo. Asi, el articulo 41 de la Carta de las Naciones Unidas
establece que su érgano politico mdximo, el Consejo de Segu-
ridad, solicitard a los pafses miembro “la aplicacién de todas
las medidas que no involucren el uso de la fuerza milicar para
posibilitar el cumplimiento de sus decisiones”.

Enaras de garantizar unaaccién colectiva en favor de las san-
ciones, los motivos que podrfan conducirala multilateralizacion
estardn directamente relacionados con las amenazas a la paz y
la seguridad internacionales. Sélo en esos casos se anticipa el
consenso, que dicho sea de paso, es muy dificil de lograr.

Elrecursoalassanciones multilaterales, al igual que enel
caso de las unilaterales, ha experimentado un crecimiento
muy importante en la posguerra frfa, aunque nuncacomoen
el caso de la coercién econdmica que aplica Estados Unidos
desde que se desvanecid la confrontacidn Este-Oeste. Asf,
mientras que en la guerra fria, en un periodo de 45 afios, el
Consejo de Seguridad de la ONU sélo impuso sanciones
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amplias en dos ocasiones (contra Rhodesiaen 1966y Suddfrica
en 1977), enlosafios noventa el Consejo de Seguridad aplicé
sanciones amplias o parciales a Iraq (1990), la ex Yugoslavia
(1991, 1992y 1998), Libia (1992), Liberia (1992), Somalia
(1992), partes de Camboya (1992), Haiti (1993), partes de
Angola (1993, 1997y 1998), Ruanda (1994), Suddn (1996),
Sierra Leona (1997) y Afganistdn (1999)."* El mayor uso de
estas medidas coercitivas ha avivado el debate respecto asu
utilidad y plantea desafios en torno ala necesidad de articu-
lar consensos que pudieran contribuira recurrirasu uso ante
la generacién de nuevas amenazas a la paz y la seguridad in-
ternacionales.

Hay también otra clasificacién que distingue encre las san-
ciones primarias y las secundarias. En las primeras el remiten-
te es el principal autor de la medida coercitiva, en tanto el des-
tinatario es el actor inmediato contra el que las sanciones se
aplican. En el caso de las secundarias, éstas no se dirigen a un
destinatario primario, sino contra terceras partes en un inten-
to por influiren su conducta o sus politicas respecto al destina-
tario primario. Por ejemplo, las medidas especificadasenla Ley
de Solidaridad Democrdticay Libertad Cubanasde 1996, mejor
conocida como Ley Helms-Burton, se componen de un con-
glomerado desanciones secundarias, ya que se dirigen aempresas
extranjeras que realizan actividades de comercio e inversién en
Cuba, y no contra el régimen cubano como tal.?

Paralos gobiernos mantener el control sobre determi-
nados individuos y empresas, que suelen tener amplios
mérgenes de maniobra de cara a la globalizacién, resulta
dificil. Cuando, por ejemplo, un gobierno suscribe acuer-
dos multilaterales en materia de desarme es muy factible
que los intereses corporativos en su interior incurran en
una “disidencia involuntaria” al abastecer con recnologia
sensible a destinatarios proclives a poner en riesgo la paz
y laseguridad internacionales. Es aqui donde las sancio-
nes secundarias cobran importancia, dado que se les puede
emplear para apoyar a gobiernos locales que no pueden
o son incapaces de hacer cumplir en casa los compromi-
sos suscritos en el exterior. De hecho, las sanciones se-
cundarias son una forma de ejercer poder, puesto que co-
locan al sancionador con enormes ventajas respecto al
Estado que carece de los mecanismos para ejercer el po-
der politico en su propio territorio.

No hay que perder devista la existencia de contrasanciones,
esto es, sanciones empleadas contra las iniciales. Se trata de

12. David Cortrighty George A. Lépez (eds.), The Sanctions Decade. Assessing
UN Strategies in the 1990s, Lynner Rienner Publishers, Londres, 2000.

13. George E. Shambaugh, States, Firms and Power. Successful Sanctions in
United States Foreign Policy, State University of New York Press, Nueva York,
1999.



unasituacién que se produce en especial de cara a las sancio-
nes aplicadas unilateralmente, ante las que el pafs o la enti-
dad sancionada puede responder con represalias con la moda-
lidad (igualmente) de sanciones. Si bien entrafan el riesgo
de contrasanciones, las multilaterales cuentan con un ma-
yor consenso, dado que en su aplicacién participan diver-
sos paisesy entidades, lo cual dificulta al sancionado aplicar
contrasanciones a una colectividad.

Lassanciones unilaterales, en cambio, son susceptibles de
represalia, si bien ello depende de la correlacién de fuerzas
imperante. A fin de disminuir el potencial dafiino de las
contrasanciones, se debe buscar de preferencia que la enti-
dad sancionada sea pequefia y mantenga un nivel de inter-
dependencia considerable con el sancionador. Es claro que
sancionar a un pafs que no es amigo nialiado eleva el poten-
cial de las contrasanciones porque a menor interdependen-
cia hay menor claridad para calcular el riesgo.

1 una era de edificios, bombas y minas terrestres

ntipersonales inteligentes, no podfan faltar las sanciones
inteligentes. El término puede parecer irénico, dado que sugie-
re que las sanciones econdmicas, en especial las multilaterales,
no han logrado cumplir sus objetivos fundamentales, en tanto
han contribuido al deterioro del bienestar social en los pafses
sancionados. Asi, las sanciones econdmicas multilaterales fallidas
aparecen Como fontas.

El concepto es producto de una iniciativa de Suiza que,
sin ser miembro de las Naciones Unidas, ha participado ac-
tivamente en un ejercicio reflexivo encaminado a “perfeccio-
nar” las sanciones multilaterales, en particular las que apli-
ca la ONU, dado que la experiencia de la institucién en su
instrumentacién todavia es muy escasa. Se podrfaafirmar que
no fue sino hasta la crisis del Golfo Pérsico que las Naciones
Unidas se enfrentaron ala necesidad de aplicar, supervisar y
mejorar las sanciones. En la guerra fria, sélo en un par de
ocasiones la ONU aplicé sanciones en un contexto muy dis-
tinto al que impera en la actualidad. La experiencia deriva-
da de sancionar a Iraq a partir de 1990 determiné que el
organismo internacional mds importante del mundo pro-
fundizara en el andlisis de las opciones que las sanciones
multilaterales ofrecen ante las amenazas a la paz y la segu-
ridad en el planeta.

Dado que el empleo de sanciones multilaterales ha sido
mds frecuente en la posguerra fria, existe la preocupacién por
definir con claridad sus objetivos porque se considera que

Elembargo es lo contrario al boicot.
Mientras que este tlltimo restringe

las exportaciones, el embargo prohibe

la compra de bienes o servicios de un pais
sancionado

resuelto ello serd mds sencillo incrementar la eficacia y laefi-
cienciade dichas medidas, disminuyendo los prejuicios a las
personas que experimentan los sectores mds vulnerables de
las sociedades en las entidades sancionadas. Asi, el gobier-
no suizo realizé seminarios por dos afios consecutivos con la
participacién de connotados expertos para debatir el papel
de las sanciones financieras decretadas por la ONU. En el pri-
mero de esos encuentros en Interlaken, en marzo de 1998,
los participantes (incluidos representantes de gobiernos, au-
toridades de bancos centrales, la Secretaria de las Naciones
Unidas, diversos organismos internacionales, la banca pri-
vada y académicos) llegaron a un consenso en torno de las
ventajas potenciales de las sanciones financieras respecto a
los embargos econdmicos amplios e identificaron asuntos
prioritarios, como el desarrollo de una legislacién nacional
consistente para el monitoreo, laimplantaciénylainforma-
cién sobre las sanciones financieras.” En el primer semina-
rio se discutieron detalles técnicos y el didlogo establecido para

14. De hecho han sido los efectos colaterales de las sanciones econémicas el
factor que propicié el desarrollo de las reuniones convocadas por el go-
biernosuizo.

15. Entre otras recomendaciones formuladas se insiste en identificar plena-
mente a la entidad sancionada (por ejemplo, examinando su grado de
autosuficiencia, sus socios comerciales, los recursos financieros de que
dispone, la naturaleza de su sistema polftico, el tamafio y la compleji-
dad de sueconomiay las actitudes de la sociedad); respecto a las san-
ciones financieras se insiste en fortalecer estos mecanismos por me-
dio de medidas con clara definicion en el lenguaje que se emplea en
las resoluciones (uso de una terminologia comun que evite malos en-
tendidos y confusiones en el momento de aplicary monitorear las san-
ciones); la ayuda internacional para interpretar el lenguaje de las reso-
luciones en materia de sanciones financieras; el fortalecimiento de la
Secretaria de las Naciones Unidas mediante contactos estrechos con
expertos financieros, e intercambio de informacion entre los pafses
sancionadores y apoyo a los estados miembro para mejorar la aplica-
cién interna, legal y administrativa de las sanciones. Swiss Federal
Office for Foreign Economic Affairs-Department of Economy, Expert
Seminar on Targeting Financial Sanctions, Interlaken, Suiza, 17-19 de
marzo de 1998.
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debatir estos temas se denomind Proceso de Interlaken, mis-
mo que se profundizé graciasa la realizacién de otros dos
seminarios celebrados en Londres (septiembre de 1998),
y Nueva York (diciembre de 1998), que incluyeron la par-
ticipacién de especialistas convocados por organismos no
gubernamentales que han participado activamente en los
trabajos que efectdan las Naciones Unidas.

Del29al 31 de marzo de 1999 el gobierno suizo reali-
26 un segundo seminario en Interlaken para debatir el
tema de las sanciones financieras aplicadas porla ONU con
la participacién de 70 especialistas de 22 naciones. Ah{
quedd claro que el lenguaje y los detalles técnicos para
aplicar sanciones financieras ya estaba mds definido y
podria ser empleado por el Consejo de Seguridad al mo-
mento de aplicar sanciones.

Como resultado del seminario Interlaken II, se ha dicho
que las sanciones inteligentes son medidas con orientacién
precisa (targeted sanctions) formuladas para producir un “dafio
colateral”, esto es, se les usa para ejercer coercién sobre los
regimenes sin imponer mayor dafio a los ciudadanos ordina-
rios. El comercio normal no serfaafectado en un régimen de
sanciones inteligentes, aunque s estarfan incluidas categorfas
particulares de importaciones y exportaciones. Por ende,
conforme aestos objetivos, las sanciones inzeligentes podrian
abarcar:

1) El congelamiento de cuentas en el exterior de gobier-
nosy miembros del régimen sancionado;

2) Lasuspensién de los créditos y la asistencia al desarro-
llo de parte de gobiernos nacionales y de instituciones inter-
nacionales como las Naciones Unidas, el Banco Mundial y
el Fondo Monetario Internacional;

3) Lanegacién o la limitacién del acceso a los mercados
financieros en el exterior;

4) Embargos comerciales especificos: de armas, produc-
tos suntuarios, etcétera;

5) Prohibiciones de vuelos y viajes;

6) Sanciones politicas formuladas para aislar al régimen
sancionado, incluido el aislamiento diplomdtico y el retiro
de la acreditacién, (aunque ello no se aplicaria respecto a la
acreditacién en organismos como la Organizacién Mundial
dela Salud (OMS) ni tampoco parala Organizacién de la Avia-
cién Civil Internacional (OACI), y

7) Negacién, alos miembros del régimen sancionado y
sus familiares, de viajes al exterior, visas y oportunidades
educativas.'®

16. Swiss Federal Office for Foreign Economic Affairs, 2nd interlaken Seminar
on Targeting United Nations Financial Sanctions, Interlaken, Suiza-Secre-
tarfa de las Naciones Unidas, 29-31 de marzo de 1999.
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Con base en el Proceso de Interlaken, el Centro Interna-
cional de Bonn parala Conversién (Bonn International Center
for Conversion), con sede en Berlin, llevé acabodel 21 al 23
denoviembrede 1999y del 3al 5 de diciembre del 2000 sen-
dos seminarios: Sanciones Inteligentes, el Siguiente Paso:
Embargos de Armas y Sanciones de Viaje. Estos seminarios
se abocaron especificamente al estudio de los embargos de
armasy de las sanciones de viaje. Las conferencias dieron lugar
al Proceso Bonn-Berlin. Gran parte de los trabajos presen-
tados por los expertos que participaron en los seminarios se
refirieron a la disfuncionalidad de ese tipo de sanciones, en
parte porque su aplicacidn, sobre todo por cuanto toca a los
embargos de armas, no ha sido adecuada."”

Los creadores del concepto de las sanciones light o inteli-
gentes detallan las ventajas que representa su utilizacién, en-
tre las que destacan:

1) Que las sanciones inteligentes son moralmente apropia-
das; cuando se les dirige contra regimenes autoritarios, son
los regimenes quienes resienten sus efectos, no el pucblo.

2) Ladisminucién de los costos humanitarios no es sélo
una meta deseable en sf misma, sino que hace a la ONU me-
nos vulnerable a las acusaciones de que no cumple con sus
propios compromisos humanitarios al imponer sanciones que
dafan a inocentes.

3) La disminucién de los costos en términos humanos
también hace mds dificil para los regimenes sancionados el
apoyo interno ¢ internacional contra las sanciones. Iraq lo ha
logrado con cierto éxito porque las sanciones no se han diri-
gido directamente a Saddam Hussein.

4) Dado que las sanciones inteligentes no suelen trastor-
nar el comercio no militar, reducen los incentivos que nor-
malmente conducen a violar las sanciones y hace mds senci-
llo mantenerlas en el largo plazo.

5) Al negar alos regimenes sancionados las oportunida-
des del mercado negro que propician las sanciones amplias,
las inzeligentes reducen los incentivos perversos que hacen que
las élites se beneficien de las sanciones.

6) Al reducir la necesidad de asistencia humanitaria, las
sanciones nteligentes niegan alos regimenes la oportunidad
de extender su control sobre la poblacién por medio del con-
trol del desembolso de la ayuda.

7) Alreducir las consecuencias en la infraestructura social,
las sanciones znzeligentes también reducen el dafo de largo
plazo alos sistemas educativos y de salud, a las instituciones
y alasociedad civil."®

17. David Cortright y George A. Lépez, op. cit.
18. Swiss Federal Office for Foreing Economic Affairs-Department of Economy,
op. cit., 17-19 de marzo de 1998.






1Estados Unidos existe una fascinacién en tornoalas san-

siones, en especial las que se aplican de manera unilate-
ral. Hacia mayo de 1998 ese pafs imponfa sanciones contra
75 paises y mds de 335 empresas privadas en todo el plane-
ta. Asimismo, casi la mitad de las 125 sanciones econémicas
impuestas desde la primera guerra mundial hasta la fecha se
aprobaronde 199321998, segtin un informe de USA Engage
y la Asociacién Nacional de Fabricantes de ese pais.

En el decenio de los noventa, con el desvanecimiento de
la confrontacién Este-Oeste, Estados Unidos se ha mostra-
do mds proclive a sancionar unilateralmente. Varias razones
se pueden ponderar para explicarlo.

I) El colapso de la Unién Soviética, el cual exacerba el
liderazgo estadounidense en el mundo al punto de que algu-
nos lideres polfticos de esa nacién llegaron a definira Estados
Unidos como “latinica nacién indispensable”, exaltando el “fin
de la historia” y el triunfo de los valores que representa el
american way of life.

2) Ante acciones unilaterales como las sanciones, la posi-
bilidad de que las entidades sancionadas recurrieran a repre-
salias disminufa considerablemente con la desaparicién de
la URSS, cuya presencia también podriaayudara explicar por
quéen laguerra frfa Washington preferfa actuar contra Mosci
de manera colectiva para legitimar la coercién.

3) La creciente impopularidad del uso de la fuerza tras el
fracaso de las maniobras en el Golfo Pérsico (dirigidasa de-
bilitar al régimen de Saddam Hussein, quien a la fecha se
mantiene en el poder), la intervencién en Somalia y las ac-
ciones bélicas en los Balcanes. El uso dela fuerza plantea costos
materialesy humanos que la sociedad estadounidense recha-
za. Deahi que se perciban las sanciones econémicas como un
instrumento “no bélico” que denota unaaccién concreta ante
sucesos que supuestamente atentan contra los intereses de
Estados Unidos en el mundo o bien contrala pazy la seguri-
dad internacionales, que no hace impopulares (al menos ast
se piensa) a los lideres que las aplican.

Un hecho destacable es que lo que Estados Unidos busca
en la posguerra fria alaplicar las sanciones es mds amplio que
lo que promovia en los tiempos de la confrontacién Este-
Oeste. En este caso, por las caracteristicas de la rivalidad con
la Unidn Soviética, las sanciones se vefan sobre todo en el
dmbito de la consecucién de objetivos en materia de seguri-
dad nacional. El embargo atunero que Washington decreté
contra México en los ochenta ante la detencién, por parte de
lasautoridades mexicanas, de dos barcos estadounidenses que
pescaban en la zona econémica exclusiva del pafs, serfa ex-

cepcional, dado que fue instrumentado contra un pafsaliado
y dificilmente [a retencién de las barcazas podria considerar-
se como una amenaza a la seguridad nacional estadouniden-
se. Sin embargo, la reaccién del régimen de Ronald Reagan se
puede entender en la l6gica de proyectar liderazgo y desva-
necer la supuesta imagen de debilidad de su antecesor en la
Casa Blanca, James Carter. Aplicar un embargo contra Méxi-
co, por otra parte, no darfa lugar a represalias significativas
contra Estados Unidos por parte del gobierno mexicano.

En la posguerra frfa, en cambio, las sanciones econémi-
cas se siguen empleando para que Estados Unidos logre sa-
tisfacer amplios objetivos en materia de seguridad nacional,
aunque también se utilizan para cumplir con otros fines de
su politica exterior (promocién de la democraciay los dere-
chos humanos, combate contrael terrorismo, el narcotréfico,
el proteccionismo, etcétera). Ello multiplica su uso, asi como
los destinatarios, que hoy en dfa son las naciones mds diver-
sas del planeta, incluidos, naturalmente, paises aliados de
Estados Unidos y entidades no gubernamentales como in-
dividuosy empresas.

Baste mencionar que en su primer perfodo de gobierno, el
presidente William Clinton impuso nuevas sanciones 61 ve-
ces contra 35 paises. Los paises sancionados fueron: Afganistdn,
Angola, Bosnia-Herzegovina, Brasil, Burundi, Canad4, Chi-
na, Colombia, Corea del Norte, Croacia, Cuba, Emiratos
Arabes Unidos, Gambia, Guatemala, Haitf, Irdn, Iraq, Italia,
Libia, Maldivas, Mauritania, México, Myanmar, Nicaragua,
Nigeria, Pakistdn, Qatar, Ruanda, Rusia, Saudi Arabia, Suddn,
Siria, Taiwan, Yugoslavia y Zaire (hoy Republica Democré-
tica del Congo). Estos pafses albergaban en ese momento a
2300 millones de personas (42% de la poblacién del plane-
ta) y eran responsables de adquirir en el mercado internacional
productos por unvalor de 790 000 millones de délares, equi-
valentes a 19% de los mercados globales de exportacién.?

La Oficina de Control de Activos en el Exterior (OFAC,
Office of Foreign Assets Control), dependiente del Depar-
tamento del Tesoro, eslaentidad encargada de administrar
una serie de reglas que imponen sanciones econémicas con-
tra entidades hostiles para promover objetivos en materia
de politica exterior y seguridad nacional de Estados Uni-
dos. La OFAC considera que las sanciones econémicas cons-
tituyen poderosos instrumentos en materia de politica exte-
rior, si bien reconoce que su éxito depende de la participacién
y el apoyo activo de las empresas estadounidenses. Pero si
bien es cierto que la OFAC es responsable de promulgar

23. The Heritage Foundation, A User’s Guide to Economic Sanctions, Washing-
ton, 25 de junio de 1997.



Todavia se debate la constitucionalidad de las sanciones aplicadas por los estados

y los municipios de Estados Unidos por considerar que lejos de garantizar

la promocidn de los intereses estadounidenses en el mundo crea contradiccion

es que pueden generar miltiples problemas y derivaciones perversas

y administrar las sanciones del Departamento del Tesoro
conformea ocho cldusulas bdsicas, existen otras dependen-
cias reguladoras, como Fomento de las Exportacionesen el
Comercioy el Servicio de Aduanas de Estados Unidos, que
cooperan para asegurar el cumplimiento de las disposicio-
nes en esta materia.

Las ocho cldusulas bdsicas de la OFAC son: introduccidn;
leyes de la OFAC; paises embargados y sanciones crimina-
les; sanciones civiles; informacién electrénica; terminolo-
gfa; responsabilidad corporativa por pafs, e informesy pro-
cedimientos.

Entre las leyes que la OFAC considera ala hora de ins-
trumentar las sanciones figuran la Ley de Comercio con
el Enemigo® (que se emplea contra Corea del Norte y
Cuba); la Ley de Poderes Econémicos de Emergencia In-
ternacional® (IEEPA, International Emergency Economic
Powers Act) que se emplea contra Libia, Iraq, Serbiay
Montenegro, Bosnia, la UNITA, Sudén, Irdn, el terroris-
mo, el narcotrifico, la proliferacién de armas nucleares,
los talibanes en Afganistdn y Myanmar; la Ley Iraqui de
Sanciones,? la Ley de Participacién de Naciones Unidas
(UNPA, United Nations Participation Act)* que se em-
plea contra Iraq, Libia, la UNITA, Serbia, Montenegro y
Bosnia; la Ley de Cooperacién de Desarrollo y Seguridad
Internacional®® (ISDCA, International Security and De-
velopment Cooperation Act), que se aplica contra Irdn;

24. Prevé sanciones de hasta 10 afos de carcel y una multa de un millén de
délares a empresas y 100 000 dolares a individuos.

25. Prevé sanciones de hasta 10 afios de carcel y una multa de 50 000 dolares
a empresas e individuos.

26. Prevé sanciones hasta por 12 afos de carcel y una multa de un millén de
ddlares para empresas e individuos.

27. Prevé sanciones hasta por 10 afos de carcel y una multa de 10 000 déla-
res para empresas e individuos.

28. No prevé sanciones criminales, aunque otras penalidades en materia
aduanal podrfan aplicarse en circunstancias determinadas.

la Ley de Democracia Cubana; la Ley para la Libertad y
la Solidaridad Democrética en Cuba; la Ley de Pena de
Muerte Efectiva y Antiterrorismo,* que se emplea con-
tra Cuba, Corea del Norte, Irdn, Iraq, Libia, Siriay Sudén;
laLey de Designacién de Criminales Extranjeros Narcotra-
ficantes, y el Cédigo Criminal.”

En Estados Unidos las sanciones se realizan en el dmbito
federal. Sin embargo, con motivo de la participacién de di-
versas organizaciones civiles afroamericanas que se organi-
zaron para presionar a distintas instancias estadounidenses
en la condena del apartheid, en Sudafrica, se hizo costumbre
que en las esferas locales y estatales se aplicaran sanciones
econdmicas de manera adicional a las ejecutadas por el go-
bierno central. Ello significa que la ejecucién de sanciones
por parte de los estados y gobiernos locales estadounidenses
estd a cargo de las autoridades de esas entidades de manera
independiente y agregada a la federacién.

Estamodalidad para ejercer sanciones parece confusaylo
es. Amenudo ocurren transposicionesy situaciones en las que
o bien se duplican los esfuerzos o, en el peor de los casos, las
diversas instancias se contraponen, generando caos eincertidum-
breen la politica exterior de Estados Unidos en materia de san-
ciones. De hecho, todavia se debate la constitucionalidad de
las sanciones aplicadas por los estados y los municipios de ese
pafs por considerar que lejos de garantizar la promocién delos
intereses estadounidenses en el mundo crea contradicciones
que pueden generar multiples problemas y derivaciones per-
versas. En el cuadro 1 se observa la gran cantidad de medidas
que los estados y los municipios de Estados Unidos emplean
para sancionar a otros pafses.

29. Prevé sanciones por 500 000 délares contra empresas y 10 afios de carcel
0250 000 délares para individuos.

30. Prevé sanciones por 10 000 dolares contra empresasy 30 afios de carcel o
5 000 délares para individuos.
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Parlamento de Canad4 ha instrumentado las normas que
witorizan laimplantacién desancionesecondmicasy comer-
ciales mediante tres instrumentos juridicos: la Ley de Naciones
Unidas; la Ley de Medidas Econdmicas Especiales, y algunas dis-
posiciones dela Ley de Permisos de Importacién y Exportacién.
Corresponde al Ministerio de Asuntos Exteriores y Comercio
Internacional (MAECI) el seguimiento de esas normas.

La Ley de Naciones Unidas faculta a Canad4 para aplicar
sanciones multilaterales al amparo de las disposiciones decre-
tadas por el Consejo de Seguridad de laONU en el caso de ame-
nazas a la paz y la seguridad internacionales. La Ley establece
quesien cumplimiento delas disposiciones previstasen el ar-
ticulo 41 de la Carta de las Naciones Unidas el Consejo de Se-
guridad solicita al gobierno canadiense aplicar dichas medi-
das, el gobierno canadiense instrumentard los mecanismos a
fin de hacer efectivas las sanciones. En la actualidad Canadd
aplicasanciones multilaterales conforme a esta norma contra
Afganistdn,® Angola,®? Eritrea,*® Etiopfa,®® Iraq,” Libia,*

31. Confisca propiedades de los talibanes y restringe la operacién de cualquier
aeronavetaliban enterritorio canadiense. La multa por violar estas dispo-
siciones es de 200 ddlares o tres meses de prisién 0 ambas, o bien prisién,
una multa de 5 000 délares o prisién por cinco afios.

32. Confisca propiedades y aplica medidas restrictivas respecto a armas, pe-
tréleo, aeronaves, diamantes y equipo de transporte y minerfa y servicios
contra la Unién Nacional para la Independencia Total de Angola. La mul-
ta por violar estas disposiciones es de 200 délares o tres meses en prision
oambos, oencarcelamiento, unamulta de 5 000 délares o prisién por cinco
afos.

33. Dispone laimposicion de un embargo de armas contra Eritrea. Implica san-
ciones por 200 dolares o tres meses de prisién, o bien una multa por 5 000
délares o prisién por cinco afios 0 ambos (Canada Gazette Part ll/Gazette
du Canada Partie I, 2 de agosto de 2000, 1850-1853).

34. Disponelaimposicion de unembargo de armas contra Etiopfa. Entrana san-
ciones por 200 dolares o tres meses de prisién, o bien una muita por 5 000
délares o prisién por cinco afios 0 ambos (Canada Gazette Part Il/Gazette
du Canada Partie I, op. cit., 1854-1857).

35. Dispone amplias sanciones econdémicas contra lrag, incluyendo la conge-
lacién de fondos, prohibicién de inversiones, prohibicién de exportacio-
neseimportaciones{parala exportaciéon de bienes autorizados por la ONU
conforme al programa Petroleo por Alimentos debe obtenerse un certifi-
cado de exencion de parte del Ministerio de Asuntos Exteriores y Comer-
cio Internacional) y prohibicién de ciertos servicios de transporte. Las san-
ciones por violar estas normas incluyen una multa por 200 délares o tres
meses de prisién, o bien una multa por 5 000 ddlares o prision por cinco
afios 0 ambos.

36. Dispone el congelamiento de fondos, prohibicion de inversiones, embar-
go dearmas, restricciones alas exportaciones de ciertos bienes relacionados
con laindustria del gas y el petréleo y medidas relacionadas con la avia-
cién, asi como de la aerolinea Jamahiriya Libyan Arab Airlines. Las sancio-
nes por violar estas normas incluyen una multa por 200 délares o tres meses
de prisién, o bien una multa por 5 000 délares o prisién por cinco afos o
ambos. Las sanciones contra Libia fueron suspendidas por el Consejo de
Seqguridad de la ONU pero no fueron levantadas. Durante este periodo
de suspensioén las disposiciones canadienses se mantienen en efecto pero
las transacciones son autorizadas con certificados ministeriales de rutina.
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Ruanda,” Sierra Leona® y Yugoslavia.” La Ley de Medidas
Econémicas Especiales es una norma encaminada aimponer
medidas econdmicas especiales contra un pafs extranjero y
hasta hace poco dispuso el congelamiento de cuentas y dela
propiedad que tenian en Canadd las autoridades guberna-
mentales de la Republica Federativa de Yugoslavia y Serbia.
Por tltimo, Angola y Myanmar figuran en la Lista de Con-
trol de Area del Acta de Permisos de Importaciones y Expor-
taciones. Ello significa que las exportaciones a esos paises
requieren autorizacién especial.

Las autoridades canadienses prefieren aplicar sanciones
multilaterales. Consideran que de esa manera pueden legiti-
marse y, por lo mismo, disminuir de modo significativo el
potencial de represalias por parte de la entidad sancionada.
Esta postura es congruente con la enorme dependencia que
Canadd mantiene respecto al comercio internacional parasu
prosperidad interna. Si bien se espera que las sanciones sur-
tan efecto y logren sus objetivos en el mediano y largo pla-
zos, también plantean la posibilidad de que, si se mantienen
por un tiempo prolongado, se reviertan contra el sanciona-
dor, el cual perderfa mercados en favor de los que no acaten
las sanciones o de aquellas entidades que contintian comer-
ciando con la entidad sancionada por las derivaciones per-
versas que las sanciones entrafian.

Cabe sefialar que una de las consecuencias negativas de las
sanciones econdmicas, en especial las de larga duracién, es
el desarrollo de un mercado negro en el que intervienen por
un lado la entidad sancionada (necesitada de adquirir bienes
y servicios que un bloqueo, un embargo o un boicot le nie-
gan) y por otro la entidad dispuesta a proveer lo que aquélla
necesite. Para el queviole las sanciones comprando o vendien-
do bienesy servicios con la entidad sancionada, el beneficio
estriba en que tiene la puerta abierta a un mercado cautivo
al que los sancionadores no tienen acceso.

37. Dispone la imposicién de un embargo de armas contra Ruanda. Las san-
ciones por violar estas normas incluyen una multa por 200 délares o tres
meses de prision o bien una multa por 5 000 délares o prisién por cinco
anos 0 ambos.

38. Dispone un embargo de armas y la prohibicién de importar diamantes en
bruto sin el certificado de origen apropiado de Sierra Leona. Las sancio-
nes por violar estas normas incluyen una multa por 200 délares o tres meses
de prisién o bien una multa por 5 000 délares o prisién por cinco afos o
ambos.

39. Dispone el congelamiento de fondosy de la propiedad en disputa ubicada
en Canada con anterioridad a la adopcién, por parte de la resolucion 102
(1995) del 22 de noviembre de 1995 del Consejo de Seguridad sobre Yu-
goslavia. La propiedad en disputa incluye a todos los estados sucesores de
Yugoslavia. Estas disposiciones también imponen un embargo de armas
contra todos los estados sucesores. Canada cuenta también con disposi-
ciones relacionadas con el Tribunal Internacional de Naciones Unidas para
procesar a autoridades de lo que fuera Yugoslavia. Dispone el congelamiento
de cuentas de Solobodan Milosevic, Milan Milutinovic, Nikola Sainovic,
Dragoljub Ojdanic y Vlajko Stojilkovic.



Para Canadd, el costo de la pérdida de mercados puede ser
alto. Ciertamente se trata de un pafs con una fuerte concen-
tracién comercial con un solo mercado (el estadounidense).
Empero, Canadd no desea ni perder acceso a otros mercados ni
alasoportunidades de inversién que en ellos puedan existir,
ni tampoco busca enemistarse con Estados Unidos con mo-
tivo de la aplicacién de sanciones o la falta de ellas. Ello co-
loca al gobierno canadiense en una situacién incémoda.

La preferencia por las sanciones multilaterales constitu-
ye una maniobra capaz de presentar la politica exterior ca-
nadiense como independiente (sobre todo respecto a Esta-
dos Unidos) y al mismo tiempo hace ver a Canadd como un
pais cooperativo con la comunidad internacional, alaque se
une cuando se decide propiciar un cambio de conducta de
algtin transgresor de la paz y la seguridad internacionales.

Las autoridades canadienses postulan que el multilatera-
lismo para su politica exterior en materia de sanciones pue-
de operar en dos sentidos: buscando el apoyo de la comuni-
dad internacional para sancionaraalgunaentidad que Canad4
especificamente tiene interés en “castigar” o bien uniéndo-
sealainiciativa de otros paises que buscardn la reprobacién
dela conductadel que “se porta mal.” Es decir, mientras que
en algunos casos Canadd toma la iniciativa, en otros sigue a
los demds.

Empero, contrario al discurso oficial, algunos especialistas
registran incongruencias en la politica exteriorde Canadd ala
hora deaplicar las sanciones. La principal es que, como pafs
occidental, suele alinearse con Estados Unidos, como
quedé de manifiesto en la guerra fria cuando Washington
pidi6 a sus aliados “cerrar filas” contrala amenaza comu-
nista, fuera la URSS, Europa Oriental, Corea del Norte o
China.*

Kim Richard Nossal explica también las dificultades de
Canadd, como sociedad multiétnica, para generar una poli-
tica de sanciones por consenso. No se piense s6lo en la exis-
tencia de los francocanadienses ylos anglocanadienses, quie-
nes suelen tener posturas encontradas en materia de politica
exterior, sino en la enorme cantidad de inmigrantes que exi-
genacciones diversas (muchas veces ubicadas en polos extre-
mos) cuando de sancionar econémicamente se trata.”’ La
politica exterior de Canad4, que ha buscado ser un elemento
promotor de la unidad nacional, se suele enfrentar a serias
dificultades con las sanciones econdmicas, tema que ficil-
mente propicia la polarizacién de su sociedad.

40. Ménica Gonzéalez Jiménez, “Las sanciones econémicas como instrumen-
to de politica exterior. El caso de Canada”, Revista Mexicana de Estudios
Canadienses, vol. 3, nim. 4, enero de 2001.

41.Kim Richard Nossal, Rain Dancing. Sanctions in Canadian & Australian
Foreign Policy, University of Toronto Press, Toronto, 1994,

Canadd debe articular iniciativas

que le permitan proyectar una imagen
de independencia respecto a Estados
Unidos. Ello explicaria la postura
asumida por los canadienses en torno a
las sanciones econdmicas que Washington
aplica contra Cuba

En la prdctica, Canadd debe articular iniciativas que le
permitan proyectar una imagen de independencia respecto
aEstados Unidos. Ello explicariala postura asumida por los
canadienses en torno a las sanciones econdmicas que Wa-
shington aplica contra Cuba, a pesar de que ello le ha valido
aOttawaser objeto de sanciones secundarias decretadas por
Washington en su contra mediante la Ley para la Libertad
yla Solidaridad Democritica en Cuba, mejor conocida como
la Ley Helms-Burton.

La Ley Helms-Burton, instrumentada el 12 de marzo de
1996, consta esencialmente de cuatro titulos. Los mds difun-
didos son los dos ultimos, referidos a la “proteccién de los
derechos de las propiedades de los nacionales de Estados
Unidos” y la “exclusién de ciertos extranjeros”, respectiva-
mente. A grandes rasgos, su contenido podn’a resumirse en
las siguientes disposiciones:

1) Establece un nuevo recurso para que los nacionales es-
tadounidenses interpongan demandas juridicas a personas
fisicas y morales, paises o dependencias que trafiquen con
bienes confiscados por el gobierno cubano durante la revo-
lucién a partir de 1959.

2) Sila empresa o personas en cuestién no abandonan la
transaccién con empresas que utilizan bienes confiscados
dentro de los 30 dias posteriores a la recepcién de una noti-
ficacidn, se hard (n) acreedor (es) a dafios calificados por Es-
tados Unidos como ejemplares y que corresponden al valor
triple de los dafios patrimoniales.

3) Siel estadounidense en cuestién recibe una sentencia
favorable, deberd recibir una cantidad razonable por concepto
de honorarios por medio de su abogado.

4) La Ley indica que se negard visa para entrar a Estados
Unidosalos extranjeros que hayan violado las disposiciones
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Hay, sin embargo, un pequefio problema para que median-
te el TLCAN la Ley Helms-Burton pudiera ser neutralizada.
Ocurre que la Ley para la Libertad y la Solidaridad Demo-
crdtica en Cuba se escuda en la seccién 309 (3) del TLCAN,
la cual complementa la posibilidad de que Estados Unidos
desarrolle todas las acciones necesarias para castigar a Cuba
en términos econdmicos. Asi, la seccién 110 (b) de la Ley
Helms-Burton establece lo siguiente:

“8b) Efectos sobre el TLCAN. El Congreso hace notar que
el ingreso de Estados Unidos al Tratado de Libre Comercio
de América del Norte no modifica ni altera las sanciones de
Estados Unidos contra Cuba.”

Asimismo, se especifica lo siguiente:

“(1) Las reglas de origen del TLCAN de ninguna manera
disminuirdn el programa de sanciones contra Cuba [...] Nada
dispuesto en el TLCAN podrd operar en el sentido de rever-
tir esta prohibicién.”

Por tanto, el articulo 309 del TLCAN permite a Estados
Unidos asegurarse de que los productos cubanos o los bienes
hechos con materiales cubanos no sean importados por Es-
tados Unidos desde México o Canaddy quelos productos de
Estados Unidos no sean exportados a Cuba a través de estos
paifses.

Comoscobservaen el cuadro 3, uno delos paises mds afec-
tados por las sanciones secundarias estadounidenses contra
quienes desarrollen comercio e inversién con Cuba, confor-
mealo dispuesto en la Ley Helms-Burton, serfa Canadd. Sus
principales empresas realizan negocios en Cuba. El problema
es que esas mismas corporaciones tienen tratos comerciales y
financieros esenciales con Estados Unidos, por lo que las san-
ciones secundarias pueden considerarse exitosas en la medi-
daen queenvian un mensaje a consorcios como Sherrit, recor-
ddndolesque el costo de mantener operacionesen lamayor de
las Antillas puede ser demasiado alto para una transnacional
de un pais vulnerable como Canadd.

seaque laeficaciaylaeficiencia delas sanciones econd-
nicas se encuentran en tela de juicio, su popularidad se
mantiene. Los pardmetros que algunos autores emplean para
calificar el éxito de las sanciones incluyen la evaluacién de si
tras las sanciones se retornd al statu quo anterior al momen-
to en que un actor decidié amenazar la paz y la seguridad in-
ternacionales. Esto es, que muchos equiparan el éxito de las
sanciones con el szatu quo ante.
Sin embargo, hay otros anilisis que sugieren que el éxito
no puede medirse como una suma cero o en términos de ga-

Los pardmetros que algunos autores
emplean para calificar el éxito

de las sanciones incluyen la evaluacidn
de si tras las sanciones se retorné

al statu quo anterior al momento

en que un actor decidid amenazar

la paz y la seguridad internacionales

nancias completas, sino evaluando lo que podrfa denominarse
logro moderado.

Una tendencia que se observa en los debates sobre la eficacia
yelfracasodelassancioneseslaqueapuntaauna teorizacién sobre
casos especificos. Ello entrafa varios problemas. En primer
lugar cada sancién es distinta de las demds porque nunca serd
posible tener condiciones idénticas ni actores iguales en cada
caso. Este enunciado deberfa ser rector en las generalizacio-
nes que postulan que las sanciones simplemente no funcio-
nan y también en torno a las que supuestamente han sido
“infalibles.”En segundo lugar, los estudios que afirman que
las sanciones no funcionan son generales, dado que muchos
asumen a los destinatarios, los estados, como actores unita-
rios, sin profundizar en sus componentes nien la evaluacién
del efecto que las sanciones tienen en los distintos grupos
sociales. No hay que perder de vista que las sanciones no afec-
tan de manera idénticaalas élites y alos grupos sociales vulne-
rables. Luego entonces, el estudio diferenciado se impone en
aras de una evaluacién més aproximadaala realidad. Por ¢jem-
plo, en su estudio sobre las sanciones sobre la Sud-africa del
apartheid, Neta C. Crawford y Audie Klotz analizan diver-
sos estratos de la sociedad sudafricana para concluir que en
ese caso las sanciones fueron exitosas.* Otro estudio, el de
George E. Shambaugh, que se aboca a las sanciones secun-
darias, concluye que éstas son operativas y que permiten a
Estados Unidos la consecucion de los objetivos de su interés
nacional.®

44 Neta C. Crawford y Audie Klotz, “How Arms Embargoes Work”, en Neta
C. Crawfordy Audie Klotz (eds.), How Sanctions Work. Lessons from South
Africa, St. Martin's Press, Nueva York, 1999.

45, George E. Shambaugh, op. cit.

COMERCIO EXTERIOR, ENERO DE 2002 47






Enunimportante andlisis elaborado por Ernest H. Preeg
se revisan cinco estudios de caso en donde Estados Unidos
sanciona a Cuba, Irdn, Vietnam, Myanmar y China de ma-
nera unilateral. Preeg pondera los resultados de las sancio-
nes econémicas aplicadas contra esos paises y también hace
una serie de sugerencias respecto a cémo podrian obtenerse
saldos favorables en determinadas circunstancias.*® El autor
encuentra que a pesar del dafio econémico que se intenta
producir al pafs sancionado —y que de hecho constituye el
principio rector de las sanciones— poco se ha hecho para
anticipar los efectos posibles antes de amenazar con sancio-
nes o imponerlas. Por tanto, conforme a los casos expuestos
se llega a las siguientes consideraciones:

1) Elefecto adverso de las sanciones econémicas unilate-
rales de Estados Unidos esrelativamente pequefio. Ello obe-
dece a que el resto de la comunidad internacional mantiene
relaciones normales con el pais sancionado y desea que sus
empresas sustituyan alos exportadores ¢ inversionistas esta-
dounidenses en la entidad castigada.

2) El efecto adverso es mayor para las sanciones unilate-
rales sobre las importaciones estadounidenses que las sancio-
nes sobre las exportaciones y la inversién en el pais sancio-
nado. Esto significa que las compafifas de terceros paises
pueden sustituir a los exportadores e inversionistas estado-
unidenses. El cierre del mercado estadounidense alasexpor-
taciones del pafs sancionado no es fécil de remplazar en otros
lugares, en especial por cuanto toca a los productos manu-
facturados, los servicios y las exportaciones agricolas no tra-
dicionales. En los estudios de caso, Cuba es el ejemplo mds
prominente: la exclusidn de turistas estadounidenses y de las
exportaciones a Estados Unidos de manufacturas intensi-
vas en mano de obray frutas citricas privan a la economfia
cubana de ingresos del orden de los 2 000 millones de déla-
resal afio (equivalentes a la mitad del total de las exportacio-
nes), mientras que la prohibicidén alas exportacionesy las inver-
siones estadounidenses en y desde Cuba, asf como las sanciones
ampliadas contra filiales estadounidenses previstas en la Ley
de Democracia Cubana de 1992, tienen relativamente poca
importancia en la economia cubana.

3) El dafio econdmico de las sanciones recac de manera
mds severa en las personas que en la dirigencia del pais san-
cionado. Esta afirmacién, segdn Preeg, tiene mds sentido
cuando se trata de sanciones multilaterales, como las aplicadas
contra Haitf e Iraq en los noventa y que en realidad han te-
nido efectos devastadores en la economia de los paises. Sin
embargo, en el caso delas sanciones unilaterales, el dafio eco-
némico es mucho menory los gobiernosautoritarios pueden

46. Ernst H. Preeg, op. cit.

mds ficilmente transferir al pueblo el dafio econémico por
medio, por ejemplo, de la reduccién inmediata en la dispo-
nibilidad de bienes de consumo o al posponer lainversiénen
infraestructuray parael bienestar social. Vietnam y Myanmar
muestran que el malestar social imperante ha sido mds resul-
tado de la mala administracién de los recursos por parte de
la clase gobernante que de las sanciones estadounidenses.

4) Acciones multilaterales como detener la asistencia eco-
ndmica, sobre todo mediante bancos para el desarrollo, pue-
den tener un mayor efecto que las sanciones unilaterales de
Estados Unidos. Esel caso de Irdn, Myanmary Vietnam. Para
Chinalareduccién delaayuda tiene un efecto menor en com-
paracién con la pérdida del trato de la nacién mds favoreci-
da, dado que el sector exportador chino se encuentra mds
desarrollado en tanto la asistencia econdmica declina en
importancia. En cambio, para Cuba congelar la asistencia
econdmica tiene fuertes repercusiones, aunque el embargo
estadounidense, en especial en turismo, tiene efectos econd-
micos comparables.

5) Puede desarrollarse una alianza malsana entre el pais
sancionado y los defensores de sanciones unilaterales en Es-
tados Unidos para exagerar los efectos negativos en el pais san-
cionado. El gobierno del pais sancionado desea culpara Es-
tados Unidos de sus propios problemas econémicos en tanto
los defensores de las sanciones desean convencer alos inde-
cisos de que la sancién, de hecho, obligard a un cambio de
conducta en el gobierno del pafs sancionado. Esta alianza
malsana surge cuando no existe un juicio sobre el relativamen-
te pequefio efecto de las sanciones econdmicas unilaterales
como lo muestran los cinco casos estudiados. Cuba es uno
de los ejemplos mds prominentes de esa alianza, ya que tan-
to Fidel Castro como los cubano-estadounidenses y otros
defensores de un embargo mucho més profundo proporcio-
nan argumentos en apoyo a sus posturas que contribuyen a
exagerar el efecto actual y potencial del embargo.”

Respecto a las sanciones multilaterales, preferidas por
Canadd, los expertos senalan algunos problemas dignos de
un debate mds profundo que el que hasta ahora se ha lleva-
do a cabo. De entrada, seis consideraciones son pertinentes
en esta materia:

1) Eléxito econémico delas sanciones no garantizael éxito
politico. Mientras que gran parte de las sanciones aplicadas
enépocas previas fue extremadamente porosa, diversos casos
en la década pasada fueron eficaces en términos de aislar eco-
némicamente a la entidad sancionada. Las acciones milita-
res y las tecnologfas avanzadas de rastreo y monitoreo gene-
ran nuevas posibilidades para sellar las fronteras nacionales.

47. ibid.
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5) En ocasiones las sanciones se emplean como opciény
en otras como preimbulo dela guerra. Uno de los atractivos
delassancionesalos ojos de los intelectuales, los diplomdti-
cosy los grupos de interés es su utilidad para responder por
canales no violentosalasamenazasala pazylaseguridad in-
ternacionales. Se les considera como un punto intermedio
entre hacer nada y emplear la fuerza militar. Otros mds con-
sideran las sanciones como medios pacificos de coercién o po-
derosos instrumentos de persuasién, pero, en cualquier caso,
como opcién al uso de la fuerza. Conforme a esta 16gica no
se esperaria que tras aplicar las sanciones se procediera a
emplear la fuerza. Sin embargo, en los casos de Iraq, Haitiy
Yugoslavia, las sanciones dieron lugar al uso dela fuerza mi-
litar, propiciando la conclusién de que ésta, al menos en los
dos primeros casos, pudo lograr lo que las sanciones no (si
es que se desea justificar el recurso a la coercién fisica en los
casos citados). Es importante acotar que a los ojos de los ex-
pertos, las sanciones pueden “suavizar” ala opinién publica
parael subsecuente empleo de la fuerza militar o bien como
el primer paso alaguerra que destruird ala economia sancio-
nada e intimidard psicolégicamente a su poblacién.

El debate sobre la intencionalidad de las sanciones pun-
tualiza uno de sus rasgos fundamentales: las sanciones son
medidas extremas que pueden tener en algunos casos efec-
tos tanto o mds severos que la guerra. La idea de que las san-
ciones son mecanismos “suaves’ y “pacificos” no refleja la
crudarealidad dela devastacién econémica y social que puede
resultar de aplicaramplias sanciones comerciales y financieras.
No se olvide que las sanciones son, ante todo, una forma de
coercién que entranan unaamenaza latente. Algunos auto-
res sugieren por tanto que los principios rectores de las san-
ciones deben ser estrategias y principios operativos simi-
lares a los que se emplean en el dmbito militar. Quienes
consideran las sanciones instrumentos “pacificos” come-
ten un error de apreciacién que en el escenario politico in-
ternacional puede ser muy costoso. Es decir, las sanciones

no fueron pensadas como un instrumento fragil o tenue para
lidiar con las amenazas a la paz y la seguridad internaciona-
les. Se trata de instrumentos de diplomacia coercitiva. Incluso
los expertos insisten en que la mejor manera de presentar las
sancionesante la entidad sancionada es como un recurso que
planteala posibilidad del empleo de la fuerza militar si no hay
un cambio de conducta.

6) Lamejor manera de aprender en torno alas sanciones
es mediante estudios de caso. Este es quizd el aspecto més sub-
jetivo en el andlisis. ;Cémo se logran la eficacia y la eficien-
ciadelas sanciones? En los extremos se encuentran Suddfrica
y Angola. En el caso sudafricano ya explicado, las entida-
des sancionadoras debieron ser congruentes y pacientes. La
moraleja: conel tiempo, las sanciones funcionan. En el otro
extremo figuran las sanciones aplicadas contrala Unién Na-
cional para la Independencia Total de Angola que han sido
instrumentadas desde hace ocho anos y reforzadas en dos
ocasiones por el Consejo de Seguridad y que han sido inca-
paces de contener las capacidades militares de la entidad san-
cionada o de evitar que contintie las hostilidades.*®

Por todo lo anterior, las sabias palabras de un funciona-
rio del MAECI en Ottawa cobran especial significado en tor-
no al debate citado: “Las opciones de Canadd no son el uso
de la fuerza o no hacer nada [...] Las sanciones econémicas
noson el punto medio nideequilibrio [...] SiOttawa pudiera
prescindir definitivamente del empleo de estas medidas, lo
harfa”. Sélo que Canadd, a diferencia de Estados Unidos,
dispone de recursos limitados para promover sus intereses en
el mundo.

Y, como se ha visto, en una era de globalizacién crecien-
te, las sanciones econémicas constituyen un mecanismo para
la consecucién del poder politico y no es razonable suponer
que quiendisponga de las capacidades econémicas para pro-
mover sus intereses en el mundo renuncie a su uso. Ese esen
realidad el gran problema que entrafian las sanciones econé-
micas.

48. David Cortright y George A. Lopez, Assessing Smart Sanctions: Targeted
Sanctions: Lessons from the 1990s, Bonn International Center for Conversion,
Berlin 3-5 de diciembre de 2000.
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