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Eficacia de las sanciones economicas

La historia nos ofrece ejemplos de sanciones caras e ineficaces, especialmente cuando sus
objetivos han sido demasiado ambiciosos. las sanciones impuestas por la Liga de Naciones
tras la ocupacion italiana de Abisinia o las impuestas por EEUU contra Cuba. Sin embargo,
otras experiencias si se han probado exitosas, como es el caso de |as sanciones impuestas con-
tra el régimen del apartheid en Sudéfrica. ¢Qué determina el éxito o fracaso de las sanciones

econdmicas?
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1. Eficacia delas sanciones economicas:
una contrastacion empirica

Seglin € estudio (1) redizado por los profe-
sores Elliot y Hufbauer (1999) del Institute for
International Economics, las sanciones econo-
micas impuestas durante el siglo XX, han logra-
do |os objetivos que perseguian en, aproximada-
mente, un 38 por 100 de las ocasiones. El
estudio analiza 285 casos que van desde la Pri-
mera Guerra Mundial hasta finales de los 90. En
115 ocasiones hubo participacion de EEUU; y
en casi un 60 por 100 de éstas, las sanciones
fueron impuestas unilateralmente por este pais.
Por su parte, Naciones Unidas ha impuesto san-
ciones en dieciocho ocasiones durante el perio-
do, dos durante la Guerra Fria, contra Rhodesia
en 1966 y Sudafrica en 1977, y dieciséis en la
década de los 90: contra Irak en 1990, Yugosa-
viaen 1991, 1992 y 1998, Libia en 1992, Libe-
ria en 1992, Somalia en 1992, Camboya en
1992, Haiti en 1993, Angola en 1993, 1997 y
1998, Ruanda en 1994, Sudan en 1996, Sierra
Leonaen 1997 y Afganistan en 1999.

* Doctorando del Departamento de Economia Aplicada e His-
toria Econdmica. Universidad Nacional de Educacion a Distancia.

(1) HUFBAUERy otros (1999). Economic Sanctions Reconsi-
dered.

Los Cuadros 1y 2 recogen el uso y eficacia
de las sanciones econémicas, y 10s principales
emisoresy receptores de las mismas. El éxito de
las sanciones se define en el estudio considera-
do mediante dos variables: la consecucion, al
menos en parte, del objetivo y en qué medida
las sanciones han sido determinantes en su con-
secucion (tomadas como alternativa a otro tipo
de acciones como las militares). Las variables
pueden tomar valores comprendidos entre 1
(objetivo no conseguido, contribucion negativa
de las sanciones) y 4 (objetivo conseguido, con-
tribucion significativa de las sanciones). Multi-
plicando ambos valores, obtenemos unos resul-
tados que pueden variar entre 1y 16. Unvalor 9
significaria que las sanciones han contribuido
parcialmente a la consecucion del objetivo, y
que éste se ha conseguido s6lo en parte. Un
valor 16 significa que el objetivo se ha logrado
satisfactoriamente, y que |as sanciones han con-
tribuido positivamente. Y un valor 1 significaria
que los objetivos no se habrian logrado, y que
las sanciones podrian haber sido incluso contra-
producentes.

Un factor que histdricamente ha condiciona-
do el éxito, es lo ambicioso que haya sido el
objetivo. Es evidente que las sanciones no pue-
den forzar la liberacion de un territorio tan
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CUADRO 1
USO Y EFICACIA DE LAS SANCIONES ECONOMICAS COMO

HERRAMIENTA DE POLITICA EXTERIOR

NUmero total Ntmero de Exitos como

Periodo

de casos éxitos % del total
1914-1990.......... 115 40 35
1914-1945.......... 12 6 50
1945-1969.......... 41 18 44
1970-1989.......... 67 16 24
1990-1998.......... 50 nd. n.d.

1945-1969.......... 30 16 53
1970-1989.......... 49 10 20
1990-1998.......... 36 n.d. n.d.

Imposicion unilateral por parte de EE UU

1945-1969.......... 16 11 69
1970-1989.......... 40 5 13
1990-1998.......... 12 n.d. n.d.

Fuente: Hufbauer y otros (1999). Economic Sanctions Reconsidered.

facilmente como la liberacion de un prisionero.
Siguiendo la metodologia utilizada por Elliot y
Hufbauer, se podrian dividir las sanciones en
cinco grandes categorias en funcion del objetivo
perseguido: 1,objetivos modestos, tales como
mejoras en el respeto por los derechos humanos
0 laresolucion de disputas sobre asentamientos;
2, desestabilizacion del Gobierno objeto de la
sancion; 3, evitar el desarrollo de maniobras
militares menores; 4, anulacion del potencial
militar del adversarioy 5, otros objetivos mayo-
res, tales como el fin del apartheid en Suda
frica

El andlisis de los 285 casos del estudio de
Elliot y Hufbauer muestra, seguin los autores, que
las sanciones han sido més eficaces cuando:

* El objetivo ha sido relativamente modesto,
restando por tanto importancia a la cooperacion
multilateral, que es siempre dificil de obtener, y
reduciendo las posibilidades de que las potencias
rivales intenten ofrecer algun tipo de ayuda com-
pensatoria.

* El pais objeto de las sanciones es mucho
menor que el emisor, econdmicamente mas débil
y politicamente inestable. En los casos exitosos,
el tamafio medio de la economia del emisor era
187 veces mayor que ladel receptor.

* Las relaciones entre € emisor y el receptor
son amistosas con un ato grado de comercio
entre ambos. En |os casos con éxito, € comercio
con el emisor de las sanciones representaba el 28
por 100 del total del comercio exterior del pais

CUADRO 2
EMISORES Y RECEPTORES DE LAS SANCIONES 1970-1998

Pais 1970-1989 1990-1998

Emisores (a)

Europa Occidental....
Unién Soviética / Rusia ...
Naciones Unidas............ccuwwevns

Objetivos por regiones
Y ([ O 11

=

=
=]
N © o oW

Europa Occidental
América Latina
Oriente Medio..... 6
Unién Soviética /
(a) Las cifras incluyen los casos en los que el emisor tom6 un papel de liderazgo en la
imposicion de las mismas.

* AUS: Antigua Uni6n Soviética.
Fuente: Hufbauer y otros (1999). Economic Sanctions Reconsidered.

objeto de las sanciones, y solo e 19 por 100 en
los casos fallidos.

+ Las sanciones se imponen con rapidez y
decision, maximizando asi el impacto. Esto le
quita tiempo al receptor para tomar medidas y
refuerza la credibilidad politica del emisor. El
coste medio para los receptores en términos de
porcentaje del PIB fue, en los casos con éxito, del
2,4 por 100 y las sanciones tuvieron una duracion
media de 2,9 afios; en los casos fallidos, € coste
fue del 1 por 100 y las sanciones se extendieron
como media durante 8 afios.

* El coste de la imposicion de las sanciones
parael emisor esrelativamente bgjo.

* El pais objetivo tiene un minimo grado de
democracia 0, a menos, cierto pluralismo; lo que
resta posibilidades de aparicion del efecto de
agrupacion en torno a la bandera.

2. Elementosdeterminantesdela eficacia
de las sanciones econdmicas

Agrupacion en torno a la bandera

Es posible que las sanciones econdmicas sean
efectivas en términos de ruptura de las relaciones
comerciales, imposicion de coste econdmico o,
sencillamente, como herramienta punitiva; y que,
sin embargo, no fructifiquen en la consecucion de
los objetivos politicos declarados. De hecho, en
ocasiones |0 que se ha conseguido es que las cla-
ses dirigentes salgan indemnes, que la que sufra
los peores efectos de las sanciones sea la pobla
cion civil y que, ademés, se provoque el denomi-
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nado efecto de agrupacion en torno a la bandera,
consistente en un incremento del apoyo popular
a Gobierno objeto de las sanciones. Este resulta-
do es mas posible cuando las sanciones tienen
efectos econdmicos severos y e Gobierno objeti-
vo puede culpar a Estado o institucion emisora
de sus problemas. Por €llo, es de vital importan-
ciaque en el disefio de las sanciones se tenga pre-
sente que el objetivo no debe ser castigar a la
poblacion civil, esperando que ésta fuerce a
Gobierno acumplir lo demandado, sino dirigir los
esfuerzos Unicamente hacia las clases dirigentes.

Multilateralismo vs unilateralismo

El fin de la Guerra Fria ha propiciado un cam-
hio sustancia en la aplicacion de sanciones eco-
nomicas. Como se ha mencionado anteriormente,
Naciones Unidas ha impuesto sanciones en die-
ciocho ocasiones en € periodo comprendido entre
la Primera Guerra Mundia y finaes de los 90,
dos durante la Guerra Fria, contra Rhodesia y
Sudafrica, y dieciséis tras la caida de la Union
Soviética. Bien es cierto que las sanciones econd-
micas suponen una opcion menos traumética que
las intervenciones militares, aunque también mas
economica. Esta Ultima cuestion es quiza un arma
de doblefilo, yaque puede llevar alaimposicion
de sanciones en lugar de otras medidas més cos-
tosas, pero posiblemente més efectivas, como son
las operaciones para el mantenimiento de la paz.

El estudio histdrico sobre la eficacia de las
sanciones muestra que las ayudas compensatorias
(ayudas financieras 0 comercio entre terceras par-
tesy € pais objeto de sanciones) han sido un fac-
tor que ha socavado la eficacia de agunas sancio-
nes. Quiza el mejor gjemplo o tengamos en las
ayudas de la antigua Unidn Soviética a régimen
castrista en Cuba.

Por otra parte, los cambios en |a economia
internacional en las Ultimas décadas han reducido
el nimero de objetivos susceptibles de sucumbir a
las coacciones econdmicas unilaterales. Muchos
objetivos potenciales han desarrollado economias
fuertes y diversificadas que han reducido su vul-
nerabilidad. Pero incluso las economias menos
desarrolladas pueden, gracias a crecimiento en el
comercio internacional, sustituir las exportaciones

del pais sancionador con relativa facilidad, lo que
obviamente es mas féacilmente evitable con la
aplicacion multilateral de las sanciones.

Para muchos, |a reaccion internaciond tras la
invasion iraqui de Kuwait ofrece un nuevo esce-
nario en el que Naciones Unidas, eliminada la
rivalidad existente entre las dos superpotencias
que dominaron la escena durante la Guerra Fria,
podria al fin desempefiar la funcion de organismo
para la resolucion de disputas para el que fue cre-
ado. Desafortunadamente, la guerra civil en la
antigua Yugoslavia ilustra con precision las difi-
cultades existentes para el funcionamiento efecti-
vo de |la cooperacion multilateral.

Aunque e multilateralismo no sea una pana-
cea, combinado con los principios de seguridad
colectiva de Naciones Unidas, reduce € riesgo de
cometer abusos en contra de naciones mas débiles,
de que las sanciones sirvan a los intereses particu-
lares del pais que las impone y de que se convier-
tan en un instrumento a servicio de la injerencia
en los asuntos internos. Esto, por supuesto, sem-
pre que dentro del Consgjo de Seguridad exista e
adecuado equilibrio de poderes.

El embargo contra Irak constituye, en este sen-
tido, un caso Unico en lo que se refiere a esfuerzo
sancionador. Las sanciones contra Irak fueron
impuestas de manera fulminante, extensivay con
un grado de apoyo internaciona sin precedentes.
El embargo econdmico fue acordado por € Con-
sgjo de Seguridad de Naciones Unidas menos de
una semana después de lainvasion de Kuwait. En
el plazo de un mes se aprobo el uso de fuerzas
navales para la aplicacion de las sanciones. Y en
tan solo dos meses, Naciones Unidas afiadio un
embargo aéreo y la autorizacion para la aplica-
¢ion de nuevas sanciones a los paises terceros que
violasen las resoluciones.

Sanciones extensivas o selectivas

Existe la creencia de que las sanciones que
golpean una economia de manera rapiday exten-
siva son més eficaces que las sanciones selectivas
(congelacion de activos, denegacion de visados,
prohibicion de importacion de armamento, etcéte-
ra), pero eso puede no ser cierto en todos los
Casos.
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Es razonable pensar que cuando los objetivos
son muy ambiciosos no es factible la aplicacion
de sanciones modestas. Sin embargo, en e caso
de objetivos més limitados, € efecto psicol6gico
que supone la amenaza de nuevas sanciones'y €
hecho de que los Gobiernos receptores de las san-
ciones suelen subestimar los efectos de las san-
ciones selectivas, puede hacer que éstas incre-
menten la oposicion interna, y en definitiva que
sean més eficaces. En este mismo sentido, € pro-
blema que presenta la aplicacion de sanciones
extensivas es que dificilmente pueden ir més alg,
no existe una amenaza mayor; y en €l caso de que
las sanciones se suavicen, como ha ocurrido en €l
caso de Irak, € peligro mayor es € de la pérdida
de credibilidad.

Ademés, hay gue tener en cuenta que las san-
ciones selectivas afectan en menor medida al
grueso de la poblacion civil. Sobre todo en los
casos en los que el Gobierno objetivo, domina
todos los 6rganos de poder, como ocurre en Irak,
éste puede tener la capacidad de redireccionar 10s
peores efectos de las sanciones y salir indemne.

Pero no 0o las sanciones selectivas son menos
dafiinas para la poblacion de la nacion que las
sufre. Las distorsiones que las sanciones extensivas
suponen para el pais o paises emisores en términos
de un menor volumen de comercio, implican tam-
hién un coste que hay que evauar. El corte en las
exportaciones de petroleo iraquies y kuwaties en
agosto de 1990, privo a resto del mundo de dos de
sus principales suministradores, justo cuando se
empezaban a acumular stocks de cara d invierno.
Afortunadamente, el resto de productores, funda
mentalmente Arabia Saudi, accedieron aincremen-
tar sus producciones, aiviando asi |a presion sobre
los precios. Se estima que € incremento en la pro-
duccion por parte de los miembros de la OPEPR,
dcanzo e 75 por 100 de la pérdida por la sdlida
del mercado de Irak y Kuwait. Por € lado de las
exportaciones alrak y Kuwait, 10s principales afec-
tados fueron, naturalmente, sus socios comerciales
tradicionales. A modo de gemplo, € Fondo Mone-
tario Internaciona estima que las pérdidas sufridas
por Jordania, debido alareduccion de sus activida:
des comerciales, supusieron arededor del 55 por
100 de su PNB.

Por ultimo, el siempre dificil consenso que

requiere la aplicacion de sanciones multilaterales
es més factible cuando |as sanciones son parciaes
y por tanto afectan a menos intereses. Se puede
afirmar respecto a esto que el acuerdo casi unani-
me que se alcanzd en la aplicacion de sanciones
contra Serbia o Irak es un fendmeno extrafio.

Lo que parece claro en definitiva, es que difi-
cilmente se puede forzar a un Gobierno a cambiar
una politica si no existe una oposicion interna
solida. Esto es mas facilmente alcanzable cuando
las sanciones se imponen de manera selectiva y
gradual. De hecho, los beneficios politicos de las
sanciones quirdrgicas y graduales compensan su
mayor desventaja: permitir que la economia
receptora se gjuste a la nueva situacion. De cual-
quier manera, cada caso requiere un estudio ad
hoc y la combinacion con otros esfuerzos diplo-
maéticosy politicos.

Publicidad de las sanciones econdmicas

Se suele pensar que la publicidad en la aplica-
cion de las sanciones puede socavar |as probabili-
dades de éxito, aunque esto puede no ser cierto en
todos los casos. Cuando las sanciones son exten-
sivas y generades, una publicidad excesiva puede
efectivamente incrementar el efecto de agrupa-
cion en torno a la bandera y reforzar laintransi-
gencia del Gobierno objetivo. A este respecto,
cuanto mayor sean |0s efectos perniciosos para la
economia y la poblacion, mas complicado puede
ser mantener la discrecion.

Una vez més, las sanciones selectivas pueden
lograr que el grado de difusion de las mismas sea
menor; aunque tampoco es evidente, por ejemplo,
que €l veto a la participacion en competiciones
deportivas no requiera de una adecuada publici-
dad para € logro de sus objetivos. ASimismo, en
el caso de que las sanciones pretendan ser utiliza-
das como leccion para otros paises sobre [o que
puede ocurrir s no se respeta la normativa inter-
nacional, lapublicidad es de vital importancia.

3. Tiposdesanciones: comerciales,
financieraso culturales

El tipo de sanciones elegidas debe reflejar €
objetivo econdmico que se persigue. Las sancio-
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nes puramente comerciales suelen ser més efica
ces en e corto plazo. A largo plazo, la economia
objetivo puede gjustar su produccion a la nueva
situacion comercia y puede encontrar tanto nue-
VOS socios comerciaes, como métodos para bur-
lar el bloqueo.

Por el contrario, los efectos de las sanciones
financieras o culturales se incrementan alo largo
del tiempo. El aumento del coste del capital, por
glemplo, socava la confianza de los inversores y,
en consecuencia, €l crecimiento econdémico. Con
frecuencia, las fuerzas del mercado refuerzan los
efectos de las sanciones financieras. La simple
amenaza de prohibicion de conceder préstamos o
invertir en determinado pais, puede causar una
huida masiva de capitales. Es de sobra conocida
la sensibilidad de los bancos a comportamiento
de otros bancos internacionales cuando se estan
valorando los riesgos de invertir en un pais. Por
su parte, el ostracismo y deterioro psicoldgico
que suponen las sanciones culturales es tanto mas
efectivo cuanto més se extiende a lo largo del
tiempo.

Usadas conjuntamente, las sanciones comer-
cidesy financieras pueden reforzarse mutuamen-
te. Los embargos sobre las exportaciones a pais
objetivo incrementan el precio de esos bienes.
Cuando ademés se limitan sus exportaciones
generadoras de divisas y se restringen sus flujos
financieros, necesariamente se reduce e volumen
de fondos necesarios para pagar esos bienes
importados encarecidos. EI embargo sobre las
exportaciones iraquies de petréleo (que represen-
tan e 95 por 100 de sus ingresos por exportacio-
nes), la congelacion de sus activos en el exterior
Y, por supuesto, la cancelacion de cualquier entra-
da de capital, afectd de manera definitiva a su
capacidad de pago de las importaciones controla-
dasyy restringidas por Naciones Unidas.

Otros elementos que incrementan las
probabilidades de éxito

« El consenso previo a la aplicacion de las
sanciones se debe alcanzar con rapidez, reducien-
do asi las posibilidades del estado objetivo de
desarrollar alianzas que socaven el resultado de
las sanciones.

+ Dicho consenso se alcanzara con mayor
facilidad cuando o que se propone es restringir
las importaciones desde €l pais objeto de sancio-
nes, que cuando se pretende limitar las exporta-
ciones a ese pais. Las razones son obviamente
proteccionistas. El acuerdo es més facil cuando
de lo que se trata es de limitar las importaciones
de productos sensibles para las economias desa-
rrolladas, como las materias primas, |os productos
agricolas o los textiles.

* Las sanciones impuestas por una nacion
amiga tienen mas probabilidades de éxito que las
impuestas por un adversario. La aparente neutrali-
dad de un organismo como Naciones Unidas
podria actuar positivamente en este sentido.

* Se deben minimizar las oportunidades de
redireccionar los flujos comerciales de la nacion
objetivo, 10 que obviamente es mas sencillo con
laaplicacion multilateral de las sanciones.

* Las probabilidades de éxito aumentan s la
economia objeto de las sanciones es vulnerable a
las mismas; es decir § es atamente dependiente
del comercio internaciona y no tiene la capaci-
dad, bien de producir los bienes restringidos, 0
bien de persuadir a otros Estados para proporcio-
narlas ilegalmente.

* Se debe estar dispuesto a extender las san-
ciones a aquellos paises que fallen en la aplica-
cion de las resoluciones.

» Las sanciones deben estar dirigidas especifi-
camente hacia aquellos grupos econémicos que se
benefician de las politicas implementadas por €l
régimen que se pretende sancionar.

* Los lideres de la coalicion sancionadora
deben tratar de distribuir equitativamente €l coste
de la aplicacion de las sanciones, sobre todo pro-
veyendo asistencia alas partes mas afectadas.

4. Conclusiones

Woodrow Wilson, defendié elocuentemente
las sanciones econdmicas como aternativa a la
guerra:

«Una nacion boicoteada es una nacion a

punto de la rendicion. Apliquemos este reme-

dio pacifico, silencioso y econémico, y no sera
necesario €l uso dela fuerza. La aplicacion de
un boicot no supone la pérdida de vidas fuera
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de la nacion boicoteada, y al mismo tiempo es
un elemento de presion al que, a mi juicio,
ninguna nacion moderna se puede oponer».

Pero casi a mismo tiempo, en un informe rea-
lizado por € Comité norteamericano de Sancio-
nes econdmicas tras la Primera Guerra Mundial,
John Foster Dulles se opuso firmemente a ellas
con e argumento moral de que suelen perjudicar
més a |os inocentes que a los responsables politi-
cos de las agresiones.

¢Ba0 qué circunstancias se judtifica entonces e
uso de las sanciones econdmicas? Las sanciones
deben ser la respuesta s0lo a verdaderas violacio-
nes del orden socia y politico, deben ser un ele-
mento més de un conjunto mas amplio de esfuer-
zos diplométicos para evitar la guerra'y encontrar
una solucién a conflicto, deben ser posteriores
uso de métodos menos coercitivos, |os efectos per-
niciosos de las sanciones deben ser proporcionaes
a los fines perseguidos, su aplicacion tiene que
gozar de un minimo consenso internacional y no
ser arhitrariay, por ultimo y fundamentalmente, no
deben infringir dafios graves ala poblacion civil.
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