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Titulo de la ponencia: La cooperacion internacional canadiense en el marco de su

politica exterior.

Introduccioén

El estudio de las relaciones internacionales ha sufrido en las dltimas décadas
un fuerte debate, que ha conmovido sus cimientos. Conviven distintos paradigmas,
aungue en la practica los supuestos realistas — 0 neorrealistas — siguen dominando.

La ponencia pretende conectar dos areas de la politica exterior canadiense a la
luz de las categorias de seguridad nacional, societal y humana. En el caso que nos
ocupa, la excelente imagen del pais de la hoja de arce como defensor de las libertades
democréticas y su participacion al mismo tiempo de la alianza occidental ubica a la
cooperacion internacional como un espacio de interseccion entre ambas variables.
Trataremos de descubrir la l6gica que sustenta su practica, mas alld de las
variaciones que introducen las sucesivas administraciones y las presiones — en distinto
sentido- derivadas de la globalizacion.

En el caso canadiense, el ministro de Asuntos Exteriores, Lloyd Axworthy
(1996-2000), convencido que, con el fin de la bipolaridad, los retos a la seguridad se
habian traslado de una ldgica meramente estatal, a otras preocupaciones mas
relacionadas con el bienestar de los individuos, se dio a la tarea de impulsar, como
parte de la politica exterior de este pais, el concepto de seguridad humana.

¢, Implica la aplicacién del concepto de seguridad humana una ruptura con la
cosmovisién neorrealista? ¢, Su utilizacién es genuina o forma parte de un discurso, de
una construccion ideolégica en el sentido postulado por Mosca, Pareto o Marx? A
responder inicialmente estos interrogantes se dirigen estas lineas.

El lugar de la cooperacion en las relaciones internacionales

Podemos postular, en principio, la existencia de dos tradiciones principales en

el estudio de las relaciones internacionales. La primera de ellas, denominada realista,



hunde sus raices en el pensamiento griego y alin conserva su vigencia, si entendemos
como tal su utilizacion por parte de los gobernantes y diplométicos.

Sus ideas principales son:

a) es una teoria normativa orientada a la politica practica, que busca a la vez
acercarse a la realidad internacional de la guerra fria y del enfrentamiento entre los
blogues y de justificar la politica que los Estados Unidos pusieron en marcha para
mantener su hegemonia;

b) estd dominada por el pesimismo antropolégico;

¢) en coherencia con lo anterior, el realismo rechaza la existencia de una posible
armonia de intereses y el conflicto se considera connatural al sistema internacional,

d) la actuaciébn del Estado viene determinada por el propio sistema. Con
independencia de su ideologia o sistema politico-econdémico, todos los Estados actian
de forma semejante, tratando siempre de aumentar su poder;

e) junto al poder, el segundo elemento clave del realismo es la nocion de interés
nacional, definida en términos de poder y que se identifica con la seguridad del
Estado;

f) en general, el realismo asume que los principios morales en abstracto no pueden
aplicarse a la accion politica’.

¢, Cual es el lugar de la cooperacién internacional en la concepcién realista?
Existen multiples matices, pero en general cumple una funcién secundaria, dado que
en la medicién del poder el factor militar es el méas relevante. Aquellos estudiosos
realistas que tienden a considerar otras dimensiones, consideran la cooperacion como
un instrumento idéneo para aumentar el prestigio, lo que a su vez aumentaria el poder
de cada estado. De todos modos, en el mejor de los casos, la cooperacion
internacional es una estratagema, un artilugio, no una accion genuina tendiente a la
colaboracion mutua.

Por su parte, la tradicion liberal no es tan antigua, dado que su fundacion forma
parte del legado del liberalismo politico, tal como lo encarnan — entre otros — John
Locke e Immanuel Kant. Sus postulados son:

a) la idea de que las relaciones internacionales avanzan hacia una situacion de mayor

libertad, paz, prosperidad y progreso;
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b) la transformacion en las relaciones internacionales estd desencadenada por un
proceso de modernizacién desencadenado por los avances cientificos y reforzada por
la revolucion intelectual del liberalismo;

c) a partir de esos supuestos, el liberalismo insiste en la necesidad de promover la
cooperacion internacional para avanzar en el objetivo de paz, bienestar y justicia®.

Cada una de estas tradiciones ha tenido sus momentos de esplendor. Y
aunque puede afirmarse que en el marco de la practica concreta de las relaciones
internacionales, el paradigma realista sigue siendo dominante, la tradicion liberal se
encuentra presente de una manera u otra.

En la actualidad, las tradiciones han evolucionado en términos de precision
cientifica y han constituido — por lo menos — un espacio de debate comudn. El
neorrealismo tal como fue postulado por su principal exponente, K. Waltz, mantiene
los principales supuestos del realismo clasico: los Estados -unidades racionales y
autobnomas- son los principales actores de la politica internacional, el poder es la
principal categoria analitica de la teoria, y la anarquia es la caracteristica definitoria del
sistema internacional. Pero, a diferencia del realismo, el neorrealismo centra su
explicacion mas en las caracteristicas estructurales del sistema internacional y menos
en las unidades que lo componen. Segun Waltz, el comportamiento de las unidades
del sistema (Estados) se explica mas en las restricciones estructurales del sistema que
en los atributos o caracteristicas de cada una de ellas.

Por su parte, Kehoane puede considerarse uno de los exponentes mas lucidos
de la tradicion liberal, a partir de su formulacién en los afios 70’ de la teoria de la
interdependencia. En un principio declamada como francamente opuesta al realismo
clasico, la posicion de Kehoane comparte ciertas premisas con el neorrealismo,
aunque con ciertos matices distintivos:

I) Los Estados son los principales actores internacionales, aunque no los Unicos.

II) Los Estados actdan racionalmente, aungque no a partir de una informacién completa
ni con preferencias incambiables.

lIl) Los Estados buscan poder e influencia, aunque no siempre en los mismos términos
(en diferentes condiciones sistémicas, los Estados definen sus intereses de manera
diferente)

De todas formas, en relacion con la cooperacién entre estados, la disidencia
sigue siendo clara. Los neorrealistas sostienen que los Estados, al iniciar la
cooperacion con otros, buscan ante todo mejorar su posicion relativa frente a los

demas. En otras palabras, lo que interesa a los Estados es, mas que obtener

2 Salomén, Ménica, Ibidem.



ganancias, mantener o alcanzar una posicion de superioridad frente al resto. De ahi
que teman que otros Estados puedan obtener ganancias mayores que ellos en la
cooperacion (superarlos en ganancias relativas). Ese temor a que la cooperacion con
otros Estados aumente su superioridad es lo que impediria la cooperacion a largo
plazo. Los neo - liberales no niegan que en determinadas condiciones la cooperacion
se vea impedida o dificultada por la preocupacién de los Estados por los beneficios
relativos, pero consideran que en general prevalecerd el deseo de obtener beneficios
absolutos —deseo que llevard a intentar maximizar el nivel total de los beneficios de
guienes cooperan-.

Abriéndose paso en los debates que involucran estas tradiciones aggiornadas
en el estudio de las relaciones internacionales, aparecen aquellos pensadores que
extendieron la idea de seguridad, alejandola del aspecto estrictamente militar y estado
— céntrico. El proceso ha sido lento y los creadores del concepto de seguridad humana
han llegado a ocupar hoy en dia un lugar relevante en la disciplina partiendo de un
“simpatico” espacio marginal.

Un punto intermedio, que ha quebrado la concepcién estato — céntrica, esté
dado por la denominada Escuela de Copenhagen, que introduce el criterio de

seguridad societal en los siguientes términos:

“la habilidad de una sociedad para persistir en su caracter esencial bajo
condiciones cambiantes y amenazas posibles o0 actuales. Mas
especificamente, se trata de la sustentabilidad dentro de condiciones
aceptables para la evolucién de los tradicionales patrones de lenguaje,

cultura, asociacion, identidad religiosa y costumbre™®

Ya el objeto de seguridad no es el estado como ordenador de la sociedad, sino los
propios comportamientos o ideas de esta ultima. Es clara la vinculaciéon entre la
aparicion de la escuela y los temores generados por lo que el mundo occidental
considera la amenaza del Islam y por la disrupcion del mundo comunista, tras la caida
del Muro de Berlin y la desarticulacion de la Unidn Soviética. Mas alla del componente
militar de esta nueva situacién, los paises europeos se sienten amenazados por las
migraciones provenientes de estos dos ambitos culturales. Los atentados en Londres,
generados por jovenes de ascendencia musulmana y el estallido de la revuelta por

parte de actores parecidos en la Francia de Chirac, profundizan estos temores.
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En lo que ha nosotros importa, lo cierto es que la utilizacion del concepto de
seguridad societal, mas alla de sus potenciales contenidos anti — democraticos, abrio
las puertas para la construccion del concepto de “Seguridad Humana”.

Como reaccion frente a las visiones estado — céntrica y societal de la
seguridad, en los afios 90’ se consolidé una posicién distinta para comprender las
relaciones entre los estados. En esta perspectiva el eje se traslada desde el orden

politico o la cohesién de la identidad colectiva a la persona. EI PNUD lo postula asi:

El concepto de seguridad debe pasar desde un énfasis exclusivo en la
seguridad nacional a un énfasis mucho mayor en la seguridad de la gente,
desde la seguridad por medio de las armas a la seguridad por medio del
desarrollo humano desde la seguridad territorial a la seguridad alimenticia,

laboral y medioambiental®.

Més adelante precisa aun mas de que se trata la “Seguridad Humana”:

Las amenazas a su seguridad pueden diferir; hambre y enfermedad en las
naciones pobres, y drogas, delincuencia y crimen en las naciones ricas.
(....) La mayoria de las personas comprende lo que significa seguridad.
Significa estar a resguardo de las amenazas constantes del hambre, la

enfermedad, el crimen y la represion®

Coincidimos con Bjorn Moller® en que la utilizacién tan laxa de la palabra
seguridad es excesiva y provoca imprecisiones conceptuales que pueden
gravitar en la determinacion de los objetivos de politica exterior de un estado.
Seguridad es un término que connota solo elementos positivos y nadie puede
oponerse a ella. El problema consiste en determinar cuales serian los cambios
objetivos en los elementos vinculados con la cooperacién internacional, bajando
desde el plano del discurso y yendo al encuentro de la practica.

Canada es uno de los primeros estados en el mundo en fundar su
estrategia de politica exterior en el concepto de seguridad humana. La politica de
seguridad humana tal como fue aplicada por ese pais a partir de 1996, se sujeta

a los siguientes principios:

4 PNUD, Documento presentado en e Encuentro Internacional de Directores de Instituciones de
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"1) Elevar la preocupacién por la seguridad o proteccién de la gente, de los
individuos y sus comunidades, [y] particularmente por los segmentos mas
vulnerables de una poblacion;

2) Tratar la seguridad de la gente con la misma importancia que lograr la
paz y seguridad globales;

3) Abordar las amenazas tanto de fuentes militares como de no militares
(éstas son, conflictos intraestatales, disolucion estatal, violaciones de
derechos humanos, terrorismo, crimen organizado, trafico de drogas;

4) Usar nuevas técnicas y herramientas diplomaticas con el fin de bien
lograr las metas [canadienses];

5) Reconocer la aparicibn de nuevos actores no estatales como

integrantes de importancia dentro del sistema internacional"’

Otros puntos cruciales de la politica postulada por el ministro de relaciones
Lloyd Axworthy son: 1) El poderio militar tiene una utilidad decreciente en la
politica mundial; 2) Las organizaciones no gubernamentales estan en la
vanguardia de la "nueva diplomacia” (en la actualidad las ONG dictan los temas
a tratar en la agenda internacional); 3) Canada puede liderar las "coaliciones de
los dispuestos”, es decir conducir a aquellos paises que comparten sus propias
visiones sobre la realidad mundial.

El programa parece muy amplio y democratico, pero debemos
preguntarnos: ¢ Marca una ruptura discursiva con la tradicibn canadiense de
relaciones internacionales que lo antecede?¢, Establece una distincion practica
con los hechos concretos de politica exterior?

En el primer punto podemos sefalar que, si bien ciertos elementos
enunciados por Lloyd Axworthy en 1996 ya habian sido postulados por
administraciones anteriores, lo cierto es que la vehemencia de la enunciacion y
Su caracter sistematico muestran una ruptura, especialmente en el objeto de la
seguridad, pasando desde el estado o la sociedad a las personas. Es claro que
el multilateralismo y el institucionalismo canadiense constituyen en si mismos
una tradicion, pero desde el discurso se avanza mucho mas alla.

¢Hubo cambios profundos en areas relevantes de la politica exterior, por
ejemplo el ambito de la cooperacion internacional? La respuesta no es

contundente y quizas podemos postular ciertos resultados paraddjicos.

" PNUD, Informe Anual, Afio 1994



A simple vista, bajo el paraguas de la “Seguridad Humana”, Canada
deberia haber promovido una accion mas amplia en el campo de la cooperacion
internacional. Sin embargo, no ha sido asi.

En primer lugar, se produjo una disminucion en términos relativos y
absolutos de los montos destinados para la cooperacién internacional: al
comenzar la década del 90, la ayuda internacional se encontraba en el 0,45 %
del PBI. En esa década, en el marco de una reduccidén presupuestaria general
del 29 %, la ayuda al desarrollo descendié alin mas desde toda perspectiva. De
esa manera, hacia 1999, la ratio se encontraba en 0,30%, en el afio 2000 en el
orden del 0,25 % y en el 2001 se arrib6 al 0,22 %®. Esto quiere decir que la
reducciéon del presupuesto para cooperacion internacional alcanzé al 50% y su

monto es inferior en términos absolutos a los proporcionados en 1986.
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El gobierno se propone aumentar muy lentamente la Ayuda para el
Desarrollo. Asi la Declaracion de Politica Internacional del afio 2005, sostiene
como objetivo aumentar un 8 % anual el monto de la AD desde el afio 2001
hasta el afio 2010.

La puerta de entrada a estas reducciones que afectaron a la Ayuda
Internacional proporcional se encuentra seguramente en la incorporacion del
concepto de participacion y la actuacion de las ONG, medidas que alivian al
gobierno canadiense en la gestién de la AD. En este caso la sintonia con el
neoliberalismo es clara y existe una coincidencia basica con el modelo de
asistencia gestado por las instituciones multilaterales de crédito como el Banco
Mundial.

8 DAC/OECD, Development Co-operation Review, Afio 2003, p. 11



Si observamos los rubros que han concentrado la Ayuda al Desarrollo por
parte de Canada en los ultimos afios, concluimos que detras de la “Seguridad
Humana” hay un énfasis cada vez mayor en promover acciones que no se

destinan a impulsar directamente la produccion. Examinemos los siguientes

indicadores:
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Fuente: DAC/OECD, Development Co-operation Review, Afio 2003 p. 80
Dentro de la reduccion presupuestaria, existe un marcado cambio

de énfasis en relacion con los programas implementados en 1989-90 y
1994-1995. Asi mientras en 1989 el apoyo brindado en los rubros
Infraestructura y Servicios y Sectores de la Produccion totalizaba el 29 %
de toda la ayuda bilateral, en los programas de los afios 1999-2000 esos
item alcanzaban el 11%.

En principio — y esta hipbtesis deberd ser confirmada por
investigaciones posteriores — podemos postular que tras la utilizaciéon del
concepto de “Seguridad Humana” por parte del gobierno canadiense, se
consolidé un proceso de reduccion presupuestaria en la cooperacion
internacional y un cambio en las prioridades desde la asistencia al
desarrollo econdmico hacia otras areas que no posibilitan el cambio de las

estructuras productivas.






