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L as relaciones entre politica econémicay politica exterior son cambiantes
y han estado, historicamente, sometidas a una fuerte controversia. Hasta épocas
recientes, la literatura sobre relaciones internacionales relegaba la economia al
ambito de la “baja politica’ (low politics, en la jerga), en la que se incluian
politicas econdmicas de dimension internacional como la comercial, de tipo de
cambio, de cooperacion a desarrollo o la coordinacion supranaciona de las
politicas monetarias y fiscales. La alta politica (high politics) era un dominio
reservado aladiplomaciay alapoliticade seguridad. En este contexto, la politica
econdmica sélo se concebia como un instrumento secundario para acanzar
objetivos politicos, que usualmente se perseguian por medios diplométicos. Esta
situacion provocd un aislamiento mutuo entre la economia internacional y las
relaciones internacionales: las interacciones entre ambas subdisciplinas eran
ampliamente reconocidas, pero raramente analizadas.

En la década de los noventa las circunstancias han cambiado y las
consideraciones econémicas empiezan ajugar un papel cada vez més importante
en la accion exterior de los Estados. Este fendmeno opera en dos vertientes: por
un lado, la politica econdmica ha pasado a ser un instrumento fundamental de la
politica exterior, en plano de igualdad, para algunos autores, con los instrumentos
de indole diplomatica o militar; por otra parte, en ocasiones la economia ha
desplazado a la politica de su tradicional caracter de objetivo a la categoria de
instrumento a servicio de intereses econdmicos.

En este trabajo se pretende sistematizar y conceptualizar algunos aspectos
de la interaccién entre politica exterior y politica econémica, con el fin de
aplicarlos alas relaciones exteriores de la Union Europea. Para ello, se exponen,
en primer término, algunas aportaciones de la teoria econémica que pueden
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aplicarse a andlisis de las relaciones internacionales. En segundo término, se
estudian los principal es instrumentos que la politica econdémica proporciona a la
politica exterior.

|. TEORIA ECONOMICA Y RELACIONESINTERNACIONALES

La literatura econdmica sobre el tema que nos ocupa no es muy amplia,
pero simplificando en exceso se puede agrupar en dos categorias principales: la
primera se refiere a la dimension politica internacional de los efectos del
comercio, y fue destacada por los mercantilistas y los clésicos, siendo retomada
tras la segunda guerra mundial por el estructuralismo y la teoria de la
dependencia; la segunda, més reciente, consiste en la aplicacién de los conceptos
econdémicos de bien publico o colectivo y de externalidad a las relaciones
internacionales. Ambas categorias proporcionan algunos instrumentos
econdmicos basi cos para analizar |as relaciones entre |os Estados.

A. Politica comercial y politica exterior

Los mercantilistas plantearon unarelacion circular entre riqueza'y poder:
la riqueza era un medio para mantener o incrementar el poder, pero, a su vez, el
poder era lo que garantizaba la adquisicion o retencién de la riqueza. El
mercantilismo establecié una estrecha asociacion entre balanza comercial y
balanza de poder (balance of trade y balance of power), motivada esencialmente
por su incomprension del fendmeno econémico (Viner, 1946). Este paralelismo,
claramente erréneo y basado en el juego de suma cero, suponia que una pérdida
econdmica padecida por €l rival eraequivalente alaganancia propia. El resultado
fue la denominada por Adam Smith politica de “empobrecer al vecino” (beggar
the neighbour). Hoy sabemos que esta concepcién del comercio internacional no
es acertada desde €l punto de vista tedrico y que los cauces econdmicos
propugnados por los mercantilistas no conducen a la riqueza ni, por tanto, a
poder, sino a una espiral proteccionista que suele abocar al empobrecimiento a
todos | os participantes en el juego no cooperativo.

La politica de empobrecer al vecino se hademostrado muy resistente alos
progresos de la teoria del comercio internacional y sigue siendo empleada por lo
gue Johnson (1976) bautiz6 como “mercantilismo sofisticado” y Krugman ha
denominado, masrecientementey en un sentido mas amplio, pop inter nationalism
(1997). Dentro del neomercantilismo se puede incluir a los autores que
propugnaron en los afios ochenta la aplicacion de “politicas comerciales
estratégicas’, basadas en €l juego de las economias de escala 'y la competencia
imperfecta; estos autores concebian la economia mundial como un juego
competitivo gque se presta con facilidad ala asociacion balanza comercial/balanza
de poder comentada anteriormente. Fuera de la economia, un influyente ejemplo
de este “mercantilismo sofisticado” se encuentra en Paul Kennedy (1987) y en la
literatura“realista’ delasrelacionesinternacional es (sintéticamente, estacorriente
considera que la accién exterior de los paises se guia por sus estrictos intereses
nacionales). Un exponente del mercantilismo actual en estado puro, nada tedrico
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por otra parte, o constituyen las ideas del senador Helms (1999), para el cual las
sanciones econdémicas son un instrumento crucial de la politica exterior
estadounidense.

En redlidad, €l andlisis mercantilista, ingenuo o sofisticado, sobre las
relaciones entre riqueza y poder ha permanecido précticamente intacto. Si el
objetivo es debilitar al adversario, el medio para hacerlo puede ser de caracter
econdmico, diplomatico, politico o militar, pero el motivo que suele iniciar el
proceso estariarelacionado con intereses politicos o econémicos nacionales. En la
actualidad, la obsesion por la competitividad, tan criticada por Krugman por su
carencia de fundamento tedrico, se ha convertido en uno de los elementos
econdmicos mas influyentes en la formulacion de la politica exterior de los
Estados.

Adam Smith critic6 duramente la percepcién mercantilista del comercio
internacional. Paraél, el comercio debia considerarse como un lazo de unién entre
paises, a igual que lo es entre individuos, y no como una fuente de discordia.
Ademés, propuso que cada nacion viese “las riquezas de las [naciones] vecinas
COmMO una causay ocasioén probable para acumular riquezas ellamisma’ (1776, p.
566). El transito de una concepcion del comercio internacional como juego de
suma cero a otra en la que el comercio se describia como un juego de suma
positivatieneimplicaciones de politica exterior evidentes: el empobrecimiento del
vecino es perjudicial para todos. Ricardo abundd en este argumento al afirmar
gue, gracias a funcionamiento de laventaja comparativa, el libre comercio “une a
la sociedad universal de las naciones en todo el mundo civilizado con un mismo
lazo de interés comln atodas ellas’ (1821, p. 102); agui tenemos ya el embridn
del concepto de bien publico internacional: un sistema comercial abierto.

El concepto de ventaja comparativasigue siendo fundamental en el estudio
del comercio internacional y se emplea desde hace algunos afios, con creciente
frecuencia, a las relaciones internacionales (Boyer, 1993; Huntington, 1999). La
ventgja comparativa implica que las dos partes participantes en el intercambio
comercial obtienen ganancias, pero no dice nada acerca de como se distribuyen
dichas ganancias. John Stuart Mill aport6 el concepto, elaborado posteriormente
por Marshall, derelacion real de intercambio (RRI), cuyaevolucién determinalos
beneficios obtenidos del comercio: si la RRI se deteriora demasiado (los precios
de las exportaciones caen en relacion a los de las importaciones), 10s ingresos
reales del pais afectado pueden descender pese al crecimiento del comercio. En
ese caso, el comercio internacional se puede convertir en un mecanismo perverso
mediante el cual unos paises pierden (aquellos cuya RRI baja en gran medida) y
otros ganan.

Tras la segunda guerra mundial, algunos autores |atinoamericanos,
siguiendo el andlisis de Prebisch, consideraron que el deterioro de la RRI
explicaba la creciente brecha econdmica entre €l nortey el sur: las exportaciones
de productos primarios de los paises en desarrollo afrontaban precios cada vez
mas bajos, mientras que las exportaciones de manufacturas de los paises
industrial es se beneficiaban de precios cadavez més altos. La solucién consistiria,
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se pensaba, siguiendo el argumento de laindustrianaciente, en laindustrializacion
enddgena al amparo de las barreras comerciales y la posterior insercién en la
economia mundial. Una consecuencia del andlisis precedente fueron las teorias
dependentistas. EI comercio internacional supondria un transvase de riqueza, y
también de poder segin estos autores, del sur hacia €l norte, y el GATT se
concebia como un instrumento (imperialista) a servicio de los paises
occidentales.

Por lo demés, Mill destaco, a igual que los autores clasicos que le
precedieron, que “el incremento del comercio internacional, siendo la principal
garantia para la paz mundial, asegura en forma permanente e progreso
ininterrumpido de las ideas, las instituciones y el caracter de la raza humana’
(1848, p. 503). Paralos clésicos, la politica econdmica, y en especia la politica
comercial, era un medio para alcanzar el objetivo de Bentham de “la mayor
felicidad para el mayor nimero”. Su enfoque era esencialmente cosmopolita y
liberal, en lo politico y en lo econémico, y se centraba en | os ef ectos benéficos del
comercio internacional en ambas esferas. Su andisis ha sido muy criticado por
autores como Schumpeter, que achacaba a los defectos de la doctrina
iusnaturalista el que los clésicos sblo percibiesen “laluz eterna del liberalismo y
las tinieblas mercantilistas’.

B. Bienesinternacionales publicosy externalidades

La economia neoclasica no siguid el camino trazado por la economia
politica clasica y, desde finales del siglo XX, la economia y la politica
internacionales siguieron caminos, si cabe, més separados. La economia politica
internacional resurgird a mediados del siglo XX como dominio exclusivo de la
ciencia politica, en cuyo andlisis apenas se emplea la teoria econdmica ni se
contrastan empiricamente teorias alternativas (Eichgreen, 1998). No obstante,
algunos economistas siguieron realizando incursiones en las relaciones
internacionales y reivindicaron la utilidad de su instrumental conceptual de la
teoria econdmica para su andlisis. La aportacién més conocida tal vez sea la de
Kindleberger, con la aplicacion de los conceptos de bien publico y bien colectivo
a las relaciones internacionales. En The World in Depression, 1929-1939,
Kindleberger propone que lacrisis de 1929 se debi6 ala ausenciade un liderazgo
internacional que asegurase, entre otros elementos, el libre comercio, €
funcionamiento de los mercados internacionales de capitales y una moneda
aceptada internacionamente, ademas de actuar como prestamista de Ultima
instancia. Es decir, lo que hizo Inglaterra en el siglo XIX y harian los EEUU
despuésdelall GuerraMundial.

El argumento supone la necesidad de un lider (o poder hegemonico, en la
jerga de las relaciones internacionales) que proporcione éstos y otros bienes
publicos; dicho lider ha de estar dispuesto a asumir el free riding del resto de
paises, soportando en solitario el grueso de los costes (Kindleberger pensaba en
costes econdmicos, pero hay que afiadir también |os costes politicos) derivados de
proveer dichos bienes publicos. Este andlisis se ha extendido a bienes colectivos
como la defensa occidental, representada por la OTAN, en la cua los paises
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europeos serian free riders que dejan a EEUU sufragar un gasto militar
desproporcionado (Boyer, 1993), pero cuyos costes politicos pueden ser
infravalorados. Otros autores, como Frey (1984) y el mismo Kindleberger (1986),
han ampliado |a lista de bienes publicos o colectivos internacionales, incluyendo
en ellos la paz, la liberalizacion comercial, la coordinacion supranacional de
politicas econémicas, los tipos de cambio fijos, la ayuda a desarrollo, la
conservacion del medio ambiente o algunos de los servicios proporcionados por
|os organismos internacional es.

Kindleberger (1986) plantea e problema de la provision de bienes
publicos internacionales en ausencia de un gobierno internacional. A nivel
nacional, los bienes publicos no seran producidos en cantidad suficiente por el
mercado, 10 que supone una justificacion de la intervencion del Estado. En el
escenario internacional, lacarenciade unainstitucién semejante aladel Estado en
el @mbito nacional, plantea el problema de quién proporcionalos bienes publicos
internacionales. En un mundo multipolar, existen dos opciones principales. |os
bienes publicos internacionales se proveen por 10s organismos internacionales o
por un pais o grupo de paises que asumen €l liderazgo; en un mundo unipolar, €l
lider asume la responsabilidad de producir dichos bienes en solitario. El papel de
los organismos internacionales es polémico, pues su actuacién puede verse
influenciada por las presiones de los paises mas poderosos y principales
contribuyentes. En el caso de los bienes colectivos, su provisiéon se encargara a
alianzas o instituciones comunes destinadas atal efecto (laOTAN en el campo de
la seguridad occidental, la UE en lo que respecta a los bienes colectivos
europeos).

Otro concepto econdmico de utilidad en el andlisis de las relaciones
internacionales es el de externalidad. De hecho, los argumentos de los clasicos
intuian y avanzaban esta idea: los efectos politicos benéficos del comercio
internacional, tal y como son descritos por Smith, Ricardo y Mill, son efectos
externos. Este concepto ha sido empleado por Schiff y Winters (1997) al andlisis
de la integracién regional, considerando la seguridad como una forma de capital
social. Desde la perspectiva estética de la teoria vineriana de la integracion
regional, ésta supone un suboptimo (second best), en la medida en que puede
generar desviaciones de comercio y pérdidas de bienestar social. El éptimo
consiste en la liberalizacion multilateral, tal y como preconizaban los clésicos
(que propugnaban incluso la liberalizacion unilateral). Para Schiff y Winters, la
integracion regional puede, en teoria, generar ganancias de bienestar potenciando
las externalidades positivas asociadas a las relaciones exteriores y reduciendo las
negativas.

Asi, los paises que presentan una trayectoria proteccionista o de
desequilibrios macroecondmicos pueden beneficiarse de lacredibilidad de un &rea
de integracion determinada a adherirse a ella (caso de Espana en la CEE y
después la UEM o de los paises del Centro y Este de Europa en la UE); este
razonamiento opera igualmente en el dmbito politico en lo que se refiere a
compromiso con la democracia o cualquier otro tipo de valores. Un segundo tipo
de externalidades se producen cuando la admision en un acuerdo regional puede
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aumentar la seguridad de los paises miembros. Esto puede obedecer a que de ese
modo se facilita el desarrollo economico de un pais cuya conflictividad se achaca
a cuestiones en buena parte econdmicas (caso de la inclusién de Argelia en €l
Area de Libre Comercio Euromediterranea); o a que la propia integracion puede
suponer, hasta cierto punto, una respuesta ante un tercer pais que amenaza a
conjunto de Estados que se integran (caso del Consejo de Cooperacion del Golfo
ante la superioridad militar de Irén e Irag o de los esfuerzos de los antiguos
satélites soviéticos por conjurar laamenaza rusaintegrandose en la UE). En tercer
lugar, las amenazas a la seguridad causadas por la rivalidad entre paises vecinos
pueden impulsar a estos paises a edificar acuerdos regionales que limen los
antagonismos mediante los intereses econdémicos (caso de la CEE/UE, solucion,
hasta el diade hoy, alos conflictos bélicos entre Franciay Alemania). Por dltimo,
también pueden incluirse externalidades de carécter cultural: en tanto la
integracion supone una pérdida de soberania, los paises implicados pueden
preferir asociarse con otros paises que no pongan en peligro susvaloresy su estilo
devida (caso delareticenciade la UE aintegrar a Turquia o de la opcién europea
adoptada por el Magreb frente a unaintegracion arabe).

Il. LA POLITICA ECONOMICA COMO INSTRUMENTO DE LA POLITICA

EXTERIOR

Apuntamos en la introduccion el carécter cambiante de la relacion entre
politicaecondémicay politicaexterior. Con ello nos referiamos al hecho de que, en
determinadas ocasiones, |a politica econémica se concibe como instrumento de la
politicaexterior, mientras que en otras es la politica exterior la que se utilizacomo
instrumento de |la politica econdmica. Para clarificar la exposicion que se efectia
en el epigrafe siguiente, el cuadro 1 recoge, sin anhimo de exhaustividad, los
instrumentos que la politica econdmica proporciona a la acciéon exterior. La
eficacia de estos instrumentos esta en funcion de los objetivos perseguidos y del
caréacter de los instrumentos empleados.

L osinstrumentos negativos, denominados habitual mente sanciones, se han
demostrado eficaces cuando los objetivos politicos eran poco ambiciosos y
cuando su aplicacion ha sido multilateral (Huntington, 1999). El empleo de
instrumentos negativos de politica econébmica ha sido ineficaz, e incluso
contraproducente, cuando se han aplicado a la destituciéon de regimenes
considerados hostiles por quienes los aplican: Fidel Castro, Sadam Hussein y
Slodoban Milosevic han rentabilizado politicamente las sanciones econdmicas (y
también las politico-militares) padecidas por sus pueblos, reforzando su poder
interno pese a empobrecimiento de la poblacién. Ante objetivos politicos
ambiciosos y a corto plazo, los instrumentos econdémicos negativos, Yy
especialmente los unilaterales, deberian dejar paso a los mecanismos politicos y
militares: la ventaja comparativa esta del lado de estos ultimos (no hablamos en
términos éticos ni legales, sino de eficacia de los medios para alcanzar los fines

perseguidos).

Cuadro 1: Instrumentos de politica econdmica empleados por la politica exterior
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INSTRUMENTOSNEGATIVOS

Comerciales

Financieros

-Embargo: prohibicién de exportar
-Bloqueo: prohibicion de importar
-Incremento de aranceles (en n°, nivel o
ambos)
-Discriminacion arancelaria negativa
-Retirada del trato de NMF
-Listas negras: prohibicién de negociar con
firmas

gue comercian con €l pais

objetivo
-Incremento de cuotas
(exportacion/importacion)
-Denegacion de licencias

(exportaci on/importacion)
-Compras preventivas. comprar bienes
paraimpedir
su adquisicion por el pais
objetivo
-Amenazas de |o anterior

-Congelacion de cuentas
-Controles de capital (entrada/salida)
-Retirada de laayuda
-Expropiacién
-Imposicién desfavorable de los capitales
del pais

objetivo
-Retrasos en los pagos a organismos
internacionales
-Carrera de armamentos. estrangula la
financiacion

de la economia objetivo
-Amenazas de |o anterior

INSTRUMENTOSPOSITIVOS

Comerciales

Financieros

-Discriminacién arancel aria positiva
-Otorgar €l trato de NMF

-Rebgjas arancelarias (en n°, nivel o
ambos)

-Compras directas: de servicios, bienes o
territorios

-Subsidios a exportaciones/importaciones
-Provisién de licencias
(exportaci on/importacién)

-Mecanismos de estabilizacion de precios
-Promesas de |o anterior

-Aumento de laayuda

-Garantizar inversiones privadas en €l pais
objetivo

-Promocién de los flujos de capital con
destino en

el paisobjetivo
-Imposicion favorable de los capitales del
pais
objetivo

-Promesas de lo anterior

Fuente: Baldwin (1985), Cooper (1987) y elaboracién propia

Los instrumentos econdmicos negativos han experimentado una mayor
eficacia cuando los objetivos de referencia se sittan en un plano mas modesto,
como las disputas comerciales, el respeto alos derechos humanos o larenunciaa
emprender una carrera armamentistica. En el largo plazo, los instrumentos
negativos si pueden resultar fructiferos, como ocurrié con laincapacidad soviética
para mantener la carrera de armamentos con los EEUU. En este caso, €l objetivo
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era modesto en el sentido de que no apuntaba a la aniquilacion del régimen
politico, sino a su asfixia econdmica; de hecho, la transmisién a la politica del
deterioro de las condiciones econdémicas sorprendio en alcance y celeridad alos
propios promotores de |a estrategia.

Los instrumentos econémicos positivos presentan condicionantes
semejantes a los expuestos en referencia a los negativos. En primer lugar, la
aplicacion multilateral los hace més eficaces a eliminar conflictos entre sus
proveedores y plantear condiciones mas neutrales y objetivas. En segundo lugar,
sus resultados solo se obtienen en el medio y largo plazo, siendo un exponente de
ello el éxito del Plan Marshall. En tercer lugar, cuando se pretende promover
reformas politicas desde una situaci6n insatisfactoria se corre €l riesgo de que ésta
se perpetle o, incluso, se agrave; un ey emplo de esto Ultimo |o encontramos en |os
efectos perversos de la ayuda espaiiol a a Guinea Ecuatorial (Escribano, 1999) o en
algunas de las posibles consecuencias negativas del Area de Libre Comercio
Euro-Mediterranea (Lorca 'y Escribano, 1998, cap. XI). Por tanto, parece que los
instrumentos econdmicos positivos alcanzan su maxima eficacia con la
multilateralidad, el largo plazo y la condicionalidad. De estas consideraciones
excluimos la ayuda humanitaria, que por principio deberia estar exenta de
connotaciones politicas, y la adopcién de criterios librecambistas, por cuestiones
tedricas bien conocidas por los economistas. Si se trata de utilizar 1a zanahoriaen
lugar del palo, para emplear una expresion coloquial, entonces la ventga
comparativa parece avalar |os instrumentos de politica econémica.

La multilateralidad es un tema polémico. En principio, promueve la
neutralidad y desconecta las medidas de los intereses estrictamente nacionales
para enfatizar |os resultados en el pais objetivo. En este sentido, garantiza que €l
fin perseguido revista el caracter de bien internacional publico o, en su caso,
colectivo. Pero, con frecuencia, la multilateralidad entra en conflicto con la
aplicacion efectivade las medidas: |os plazos se alargan, |os proyectos se diluyen,
la defensa de los intereses nacionales se traslada al seno de los organismos
internacionales y aparece el problema del agente, tal y como se describe en la
literatura econdmica. Esto no debe entenderse como un argumento contra la
multilateralidad, slo constituye una advertencia acerca de sus limites y de la
necesidad de mejorar los mecanismos en que se basa su funcionamiento. No
obstante, descartar la unilateralidad seriaun gjercicio de ingenuidad fuera de lugar
cuando se manegjan conceptos como equilibrio de poder, lucha por e poder,
supremacia o hegemonia. EI Plan Marshall fue unilateral y se concibié como un
freno al comunismo en una Europa devastada por |a segunda guerramundial, pese
a que en su famoso discurso de Harvard George Marshall aclarase que no se
dirigia contra “ningun pais o doctrina, sino contra el hambre, la pobreza, la
desesperacion y €l caos’. La unilateralidad propicia la consecucion de objetivos
nacionales pero, siguiendo lalinea argumental de Kindleberger, en casos como el
del Plan Marshal puede ser la Unica forma de proveer bienes publicos o
colectivos internacionales.

Otro punto de interés es el de la integracion econémica. El instrumento
gue més esta ayudando alatransicion de los paises del Centroy Este de Europaes
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el compromiso politico de admitirlos como Estados miembros de la UE en un
futuro mas o menos proximo. El fendmeno es semejante a experimentado por
Espaia antes de la adhesion de 1986: la inversion extranjera acude por las
expectativas de acceso al mayor mercado mundial y por la credibilidad que otorga
la pertenencia a un érea de estabilidad econdmica, basada, ademas, en principios
democréticos y en el gobierno de la ley (rule of law). Otros instrumentos que
transmiten credibilidad politica, generando menos compromisos que |as promesas
de integracion, son las visitas de gobernantes, las declaraciones de apoyo o la
conclusion de acuerdos comerciaes de diversa indole (como ejemplo podemos
acudir al Areade Libre Comercio Euromediterraneao al Acuerdo Norteamericano
de Libre Comercio —véase Krugman, 1993; los efectos del ALC Euromediterranea
sobre la integracion subregional de la ribera sur del Mediterrdneo han sido
tratados por Escribano y Jordan, 1998).

En otro orden de cosas, algunos autores han establecido un interesante
paralelismo entre desarme y librecambio (Baldwin, 1985, pp. 44 y ss.)). El
equivalente en el terreno econdmico a desarme serialarenunciaa empleo dela
politica comercial como instrumento de la politica exterior; €l establecimiento de
un sistema mundial de libre comercio se consideraria, al igual que el desarme, un
bien publico internacional. Esta postura, que podemos calificar deliberal en todos
los sentidos, omite, sin embargo, la existencia de instrumentos no comerciales tan
importantes como la ayuda, la inversion extranjera o la carrera de armamentos,
por citar las tres mas utilizadas. De hecho, en numerosas ocasiones se recurre a
instrumentos financieros positivos para compensar el empleo de instrumentos
comercial es negativos por razones econémicas (he aqui otro paralelismo, estavez
con el concepto de tipo de cambio efectivo real en la acepcion de Krueger-
Bhagwati). Un ejemplo: la UE proporciona ayuda a los paises mediterraneos por
motivos politicos, pero les niega el libre acceso a sus mercados agricolas por
razones econémicas. Los objetivos politicos y econdmicos fijados pueden
converger o ser inconsistentes entre si, dada la autonomiay la fragmentacion que
aquejan a las dimensiones politica y econdmica en el plano internacional. Esta
fragmentacion, especialmente evidente en el caso de la UE, tiende a reducir la
eficacia de ambas politicas y a dgjar un camposanto de intenciones, “buenas’ y
“malas’, todas ellasfallidas.

I1l. UN NUEVO RETO PARA LA UE: LA IMBRICACION DE LA POLITICA
ECONOMICA CON LA POLITICA EXTERIOR

L os apartados precedentes han pretendido disefiar un modesto marco de
andlisis de las interacciones entre politica econdmicay politica exterior desde una
perspectiva econdmica. En las lineas que siguen se aplicara este marco a la
realidad europea. Trataremos primero, brevemente, las relaciones transatlanticas,
para luego entrar en las relaciones de la UE con su area de influencia,
centrandonos en la zona de mayor valor geoestratégico para Espafia: el
M editerraneo.

Tras la segunda guerramundial, la situacion internacional se caracterizaba
por la bipolaridad: de un lado, la URSS y sus satélites; del otro, EEUU y sus
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aliados. El bloque occidental se basaba, fundamentalmente, en el gje transatlantico
EEUU-Europa Occidental. El colapso del sistema soviético convulsiond tanto los
equilibrios de poder como su naturaleza: la hegemonia pasaba a los EEUU y su
caracter oscilaba hacia la economia en detrimento de o militar. Pero la actuacion
militar sigue ocupando un lugar central del escenario politico internacional, como
ha tenido ocasion de comprobarse en la Guerra del Golfo, en Bosnia y, mas
recientemente, en Kosovo. Aunque lacrisis asiética haya disipado las previsiones
de afios anteriores sobre el advenimiento de un gje transpacifico y en laactualidad
los principales actores internacionales sean la UE y los EEUU, seria un error
graveolvidarse de Asia.

Pese a creciente peso econdmico de la UE y alos previsibles efectos del
Euro, los EEUU siguen siendo la potencia hegeménica, en parte gracias a su
participacion en todas las facetas del poder: militar, politico, econémico, cultural
y tecnoldgico. Los Unicos limites a las intervenciones econémicas y militares
estadounidenses |0 constituyen, afortunadamente, su politicainterior y susvalores
democréticos. Sin embargo, ya no se trata de un sistema unipolar, como fue el
surgido inmediatamente después del final de la Guerra Fria. Huntington (1999) lo
ha bautizado recientemente como sistema uni-multipolar, con una superpotenciay
varias grandes potencias ocupando el tablero internacional. Independientemente
delaaficién alasemanticade | os estudiosos de | as rel aciones internacional es, nos
encontramos con un posible periodo de transicion: creemos que €l siglo XXI ya
no serd asiatico, pero no estamos seguros de si sera el siglo de Europa 0 nos
encontraremos de nuevo con un siglo americano. En cualquier caso, no habraotro
poder global que sustituya al americano, y la transicién a un gobierno de los
organismos internacionales parece prematura. Ante esta perspectiva, surge la
inquietud de que se repita la experiencia de entreguerras descrita por
Kindleberger.

EEUU y la UE se han ocupado desde la segunda guerra mundia de
proveer la mayor parte de los bienes publicos internacionales hoy existentes: un
sistema comercial abierto y transparente (GATT-OMC), una arquitectura
financiera estable (FMI y Banco Mundial), una alianza militar victoriosa sin
necesidad de librar batallas (la OTAN, aungque en el momento de escribir estas
lineas esta por ver el desenlace de la primera de €ellas, en Serbia) y un organismo
que en principio facilitalaresolucion de conflictos mediante el didlogo y vela por
los derechos humanos (ONU). Si entramos en una etapa de transicién con destinos
poco claros, peligra la permanencia de todo este entramado politico-econémico.
Sin caer en el mercantilismo, la UE debe, a nuestro modo de ver, empezar a
gjercer el liderazgo en las cuestiones en que cuenta ya con ventagja comparativay
prepararse para asumir nuevas responsabilidades. En materia comercial, la UE ya
ha propuesto la celebracion de una nueva ronda de negociaciones comerciales en
el marco delaOMC (ladenominada, con ciertainmodestia, Rondadel Milenio), a
la que EEUU se muestra reticente. En materiafinanciera, los efectos del Euro han
sido descritos con profusion por la literatura econémica. Respecto a los temas
militares, se abre paso la conversion de la UEO en un organismo directamente
dependiente de la UE.
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Pero quedan asuntos pendientes de gran relevancia, como las medidas
frente alacrisis asiética, larepresentacion internacional del Euro, la coordinacion
UE-EEUU de lapoliticamonetariay €l tipo de cambio del Euro frentea Dolar, la
politica energéticay medioambiental o €l creciente rechazo, en los EEUU y en el
mundo en general, alaglobalizacién, en lo que respecta alos asuntos econémicos
(Bergsten, 1999). Respecto alas cuestiones politicas, el disefio delanueva OTAN
debera abordarse en la cumbre de Washington, los europeos discrepan de la
politica estadounidense frente a Irag, Irdn, Libia o Cuba y de sus medidas
extraterritoriales, asi como de su apoyo incondicional a Israel en el conflicto
arabe-israeli y de losintentos estadounidenses por asegurarse la primaciamilitar y
diplométicaen el Mediterraneo.

En consecuencia, la UE debe seguir intentando liderar las cuestiones
internacionales en que cuenta con ventaja comparativa, como las comerciaesy,
tal vez en un breve lapso de tiempo, las financieras. Pero debe también empezar a
sentar las bases para una mayor influencia politica dotandose de una Politica
Exterior y de Seguridad Comun (PESC) que responda verdaderamente a esa
denominacion.

Un caso especialmente claro es el de lasrelaciones de la UE con sus éreas
de influencia e interés politico y econdmico. Desde Espafia se insiste en la
necesidad de disefiar una politica comin efectiva para el Mediterraneo. Los
instrumentos de |a politica econémica deben ponerse al servicio de la estabilidad
en la cuenca mediterranea, evitando que conflictos nacionales como el argelino,
plurinacionales como el arabe-israeli, o étnicos, como el delaantigua Y ugoslavia,
repercutan en los paises de la UE (Marin, 1998; Escribano y Lorca, 1996). En
forma similar, la UE debe ser capaz de integrar a sus fronteras en su sistema
productivo y aprovecharlas como factor de competitividad (Lorca, 1996; Lorcay
Escribano, 1998; Escribano y Trigo, 1999). Para ello debe cerrarse la brecha entre
unapoliticacomercial comuny 15 politicas exteriores nacionales e intensificar las
acciones econdémicas afavor de laribera sur del Mediterraneo (Escribano, 1998).

Laestabilidad del Mediterraneo es un bien publico internacional que debe
perseguirse con los instrumentos més adecuados, en linea con lo apuntado en el
apartado precedente. Hasta la Conferencia de Barcelona, las relaciones entre la
UE y el Mediterrdneo se basaban en preferencias comerciales y cantidades
modestas de ayuda. A partir de ella, la UE decidié ampliar su liderazgo en la
region a las cuestiones politicas y de seguridad. Esta decision ha chocado con
iniciativas como el Didlogo Mediterraneo delaOTAN o el papel delos EEUU en
el proceso de paz arabe-israeli. En el Mediterrédneo y hastalafecha, los EEUU se
han especializado en la seguridad y la UE en la cooperacién econémica, conforme
a sus ventajas comparativas iniciales (Lesser et al). En consecuencia, los EEUU
han sido freeriders en lo econémico, mientras que laUE lo hasido en lo politico-
militar.

Un tema de triste actualidad es € de los Balcanes. En un articulo

periodistico reciente Zbigniew Brzezinski (1999) ha apuntado a la necesidad de
recurrir, entre otros, a instrumentos econémicos para la estabilizacién de la
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antigua Yugoslavia y de los Balcanes en general. Su propuesta recoge la
convenienciade recurrir alaexpropiaciony confiscacion de |os bienes yugoslavos
(el palo-Serbia padece ya embargo y bloqueo decretados por las NN.UU.), pero
también la necesidad de elaborar un plan de reconstruccion para Kosovo que se
haria extensivo a una Serbia democrética pos-Milosevic (la zanahoria-un remedo
de Plan Marshall que evitase una dinamica semejante a la anunciada por Keynes
en Las consecuencias econdmicas de la paz). En realidad, si exceptuamos las
acciones europeas en favor de los paises ex- soviéticos candidatos a la préoxima
ampliacion, la UE no estd movilizando demasiados instrumentos econémicos
preventivos en el resto de su frontera Este. Los recientes acontecimientos en la
antigua Yugoslavia, tras casi diez afos de conflicto en el seno del continente
europeo, previenen acercade lanecesidad de prevenir sucesos semejantes en otros
paises de laregion. Sin embargo, no hay una politica europea exterior, comercial
o de cooperacion global para los Balcanes. Conscientes de estas carencias, la
presidencia alemana de la UE ha presentado una propuesta para convocar una
conferencia sobre los Balcanes, en la que el contenido econémico debiera ser un
tema central. Sin embargo, la naturaleza fanatica del nacionalismo serbio arroja
cierta prevencion ante el recurso exclusivo a instrumentos econémicos. En
Kosovo la solucion no puede ser econdmica, porque es un problema politico: la
soberania de una nacién se ve amenazada.

Los EEUU, por su parte, han aplicado de manera muy efectiva la
diplomacia y los medios militares para alcanzar sus objetivos econdmicos
nacionales. En forma semejante, su politica econbmica se ha puesto con
frecuencia a servicio de la politica exterior, aunque con resultados menos
exitosos (Cooper, 1987). La asimetria entre una fuerte integracion econdmicay la
fragmentacion de la politica exterior europea ha impedido a la UE aprovechar
esos resortes. La entrada en vigor del Euro y la toma de conciencia de que hay
bienes colectivos no estrictamente econdmicos pueden impulsar la aparicion de
una PESC operativa. Para ello es necesario asumir los costes de un mayor
liderazgo internacional en &reas en las que hasta ahora la UE se ha sentido
incomoda. Para que ese liderazgo sea efectivo, la UE debe reflexionar sobre las
interacciones entre politica econémicay politica exterior. S6lo la combinacién de
ambas puede ayudar a resolver problemas como los planteados en la periferia
europea y, en concreto, en el Mediterrdneo. Pero, més importante, sélo asi se
puede compartir el liderazgo con los EEUU y, en su caso, conseguir que el siglo
XXI1 sea, finalmente, el siglo de Europa. O, a menos, evitar una crisis de
liderazgo que prive a la escena internacional de los bienes publicos
internacionales indispensables para el correcto funcionamiento del sistema
econdmico.
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