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Introducciéon

El presente documento retne los trabajos de investigacién presentados
en el marco del taller de debate “Asia Central: gobierno, cooperacién y
seguridad” organizado dentro del Programa Asia de la Fundacién
CIDOB el 30 de noviembre de 2006, realizados por el Grupo de Inves-
tigacién de las Relaciones Internacionales en Asia (GIRIA).

El taller ha perseguido un doble objetivo. Por una parte, la discusién
de tres papers que abordan la realidad centroasidtica desde el dmbito de
la gobernanza, centrdndose en el caso de Uzbekistdn; de la cooperacidn en
el drea; y de la seguridad en términos de recursos energéticos, analizando
la particularidad de Turkmenistdn. Por otra parte, la presentacién del
GIRIA, grupo formado por jévenes investigadores interesados y preocu-
pados por las relaciones internacionales en general, y por las cuestiones
centroasidticas, en particular. El GIRIA integrado por Oriol Farrés, Lluc
Lépez, Anahita Nasirossadat, Roger Serra y Nora Sainz como responsa-
ble, retne a personas que provienen y se han formado en universidades
catalanas (Universitat Autdnoma de Barcelona, Universitat Pompeu i
Fabra y Univeristat Oberta de Catalunya), que actualmente compaginan
docencia e investigacién con estudios de doctorado y con el trabajo en
instituciones como CIDOB y Casa Asia.

El material aqui reunido es fruto de los primeros estudios del grupo
que tiene como objeto de andlisis Asia Central, un drea per se compleja,
que ofrece al estudioso de las relaciones internacionales tanto la oportu-
nidad como el desafio de inquirir local y regionalmente en los grandes
temas de la agenda global del siglo XXI (déficit democrdtico, buen gobier-
no, crimen organizado, desarrollo y pobreza, degradacién medioambien-
tal, seguridad energética, migraciones, etc.) a la vez que posibilita el
andlisis de las politicas y mecanismos de cooperacién generados por y
entre los distintos actores (estados, organizaciones internacionales y no
gubernamentales) para gestionarlos.
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Un indicio de la complejidad mencionada es la propia dificultad a la
hora de definir el 4rea, dada la imprecisién de dicha expresién. La mayo-
ria de los especialistas considera la nocién de “Asia Central” una cons-
truccién occidental de la geografia del siglo XIX. Desde el punto de vista
histérico, el término es utilizado para referirse a la zona que comprende
las republicas ex soviéticas —Kazajstdn, Kirguizistdn , Tadzhikistdn, Turk-
menistdn y Uzbekistdn—, la Repuiblica Popular de Mongolia y tres depen-
dencias de China —Regién Auténoma de Mongolia, Regién Auténoma
de Xinkiang-Uighur, y Tibet—, desde el dmbito cultural, se incluye a
Azerbaidzhdn (estado de mayorfa musulmana, en el Cducaso). Desde la
geoestrategia, el drea ha sido definida incluyendo a las republicas ex
soviéticas como parte de Asia Media y Meridional (con Pakistdn y Afga-
nistdn) lo que lleva a hablar de dichos estados como parte del cordén
norte afgano. También, en los dltimos afos, la regién ha sido interpreta-
da en términos de seguridad y economia, integrando el llamado “com-
plejo de seguridad Cducaso-Mar Caspio-Asia Central” (las repuiblicas ex
soviéticas centroasidticas, las caucasianas, Azerbaidzhdn, Georgia, Arme-
nia y las otras dos riberefias del Mar Caspio, Rusia e Irdn). En los textos
aqui expuestos, se ha considerado a Asia Central, sin dejar de contemplar
las perspectivas apuntadas, como el drea formada por las cinco republi-
cas de la antigua Unién Soviética, ya que es la nocién mayoritariamente
utilizada en el dmbito académico, dado que tienen un importante pasa-
do histérico comtn por haber pertenecido al mismo Estado y ya que es
as{ como ellas mismas se autodenominan.

En estos afios de vida independiente de las republicas en posguerra fria,
ha sido posible distinguir globalmente dos grandes etapas en el drea que
conforman. Aquélla que va desde la desaparicién del orden soviético
(1991) al 11-§, caracterizada, fundamentalmente, por el proceso de tran-
sicién econdmica, politica y social que experimentan los estados; y la que
se inicia a finales de 2001 cuando el drea, en virtud de su posicién geo-
politica, se inserta de pleno y abruptamente en la politica internacional.
La zona consolida su especial valor estratégico en tanto que centro de
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Eurasia y vinculo entre distintas civilizaciones (rusa, china, irani, india) y
regiones (Oriente Medio, Cducaso, Asia Meridonal); su valor politico, al
transformarse en un flanco vital en la guerra contra el terrorismo inter-
nacional que tiene como epicentro a Afganistdn, puesto que el drea actda
y se la refuerza como tampdn al radicalismo isldmico; y el geo-econdmico,
dada, la existencia de recursos energéticos —gas y petrdleo- en el mar Cas-
pio que convierten a la regién en parte significativa del llamado “arco del
petréleo (constituido por el golfo Pérsico, la regién del Cducaso y el mar
Caspio, con centro en Irak) y en zona vital para la salida y comercializa-
cién de dichos recursos. Estos “valores” confieren a Asia Central la cali-
dad de espacio de “Gran Juego”, es decir de espacio generador de politicas
y de accién por parte de los principales actores internacionales, en parti-
cular de potencias como Estados Unidos, Rusia y China que se implican
directamente en la geopolitica del drea, y condicionan su insercién inter-
nacional. Los trabajos sobre Asia Central que recoge esta obra se sitdan,
de manera general, en esa doble perspectiva de andlisis, la de la evolucién
del drea en el contexto de posguerra frfa, destacando el impacto de los
cambios del sistema internacional; y la de los condicionamientos especi-
ficos que la zona presenta como escenario de “juego” internacional. Se
abordan desde una perspectiva global, transdisciplinar y transversal, tres
temas significativos de las relaciones intrarregion y de la regién en el sis-
tema internacional.

En el articulo, “La doble gobernanza de Asia Central: instituciones
cldnicas y estabilidad politica en Uzbekistdn”, Roger Serra plantea el
tema de la gobernanzalgobernabilidad, en tanto que sistema y estructu-
ra de reglas e instituciones formales e informales, que moldea e incide
en el desarrollo y la estabilidad de las entidades estatales centroasidticas,
dotdndolas de caracteristicas propias dentro del espacio de la ex Unién
Soviética. El trabajo es el mds extenso de los recogidos en este docu-
mento ya que actda a modo de marco tedrico e introductorio a la cues-
tién de la gobernanzalgobernabilidad en Asia Central; en lineas
generales, las cinco republicas presentan caracteristicas comunes en este
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dmbito. El texto destaca las coordenadas que inciden y constituyen la
denominada “buena gobernanza” en el marco estatal, como institucio-
nes, demandas de la sociedad, eficacia gubernamental, etc. Serra desta-
ca el papel decisivo que, en todas las republicas centroasidticas,
desempefian, lo que él denomina, instituciones informales (clanes y tri-
bus, por ejemplo) en relacién con las instituciones formales estatales y
con la distribucién del poder politico y econémico. La aplicacién pric-
tica del estudio se focaliza en Uzbekistdn, el pais que une a su condicién
de ser el mds poblado, el de ser una potencia militar y constituir el cen-
tro geogréfico y estratégico de la region. De ahi el interés por analizar en
el marco institucional uzbeco lo formal (administracién del Estado, par-
tidos politicos, fuerzas armadas, etc.) y lo informal (relaciones cldnicas,
solidaridades étnicas) al mismo tiempo que su evolucién temporal en el
orden pre y postsoviético.

En “Regionalismo e insercién de Asia Central en el concierto interna-
cional”, Lluc Lépez plantea una cuestidn significativa, la gestién de
temas y problemas comunes que afectan al drea. Una serie de preguntas
sirven de punto de partida para examinar las relaciones de cooperacién
desde el dmbito de la teorfa y de la praxis. Asi, el intento de dar respues-
ta a interrogantes tales como sson realmente procesos de cooperacién los
centroasidticos?, ;en qué se diferencian o asemejan de otros regionalis-
mos?, ;qué papel desempefian las grandes potencias en las iniciativas
regionales?, lleva al autor a examinar los temas de la cooperacién y del
regionalismo desde la 6ptica de distintas aproximaciones tedricas de las
Relaciones Internacionales (Realismo, Liberalismo, Constructivismo) y
a analizar los actores externos con capacidad de influencia en la regién.
En esa linea, se consideran los perfiles que adquieren las relaciones coo-
perativas entre las repuiblicas en el marco del denominado nuevo regio-
nalismo y del impacto de la globalizacién. También se comparan las
politicas ejercidas por estados (Rusia, Estados Unidos, China, Japén,
etc.), y organizaciones internacionales de viejo y nuevo cufio (Unién
Europea, Comunidad de Estados Independientes, Organizacién de
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Cooperacién de Shangai, entre otras) con intereses estratégicos en la
regién. Finalmente, se indaga en la posibilidad de la existencia de un
modelo propio de regionalismo centroasidtico.

Anahita Nasirossadat introduce en “Seguridad y energfa en Asia Cen-
tral: una visién desde Turkmenistdn” la relacién entre seguridad y recur-
sos energéticos en la regién del mar Caspio. A partir de las caracteristicas
geogrdficas, econdmicas y legales que hacen del Caspio, la mayor cuenca
salada cerrada del mundo, un mar sui generis se abordan las dificiles rela-
ciones entre los paises riberenos en la posguerra fria. Las reservas exis-
tentes de gas y petrdleo, las rutas de salida y comercializacién de dichos
recursos y la competencia entre distintos actores internacionales para
controlarlos constituyen el meollo de la seguridad energética en el Cas-
pio. El hecho de que Turkmenistdn sea el gran productor de gas y el de
su excepcionalidad en materia de politica exterior, dado su estatuto de
neutralidad, son los ejes sobre los que la autora articula el caso de estu-
dio. En esa linea, destaca que recursos, neutralidad y vecindad con el
Caspio son las grandes bazas que permiten al Estado turkmeno disefar
su politica de insercién regional y mundial.

Por ultimo, mencionar y agradecer la participacién en el taller, en cali-
dad de discussant, del profesor de Ciencia Politica de la Universitat Auto-
noma de Barcelona, Eduardo Feldman, cuyos comentarios y sugerencias
fueron de suma utilidad a la hora de la redaccién final de los trabajos.

Nora Sainz Gsell*

*Profesora Titular de Relaciones Internacionales de la Universitat Autonoma de Barcelona (UAB) e

Investigadora del Instituto Universitario de Estudios Internacionales (UAB)
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Acronimos y siglas

CEEA: Comunidad Econémica Euroasidtica

CEI: Comunidad de Estados Independientes

FCEAC: Foro de Cooperacién Econémica de Asia Central

HUT: Hizb-ut-Tahrir

INOGATE: Interstate Oil and Gas Transport to Europe (Transporte
interestatal de petréleo y gas a Europa)

MIU: Movimiento Islémico de Uzbekistdn

OCAC Organizacién de Cooperacién de Asia Central

OCE: Organizacién de Cooperacién Econémica

OCS Organizacién de Cooperacién de Shangai

OSCE: Organizacién para la Seguridad y la Cooperacién en Europa
OTSC Organizacién del Tratado de Seguridad Colectiva

RSEF: Reporteros Sin Fronteras

TACIS: Technical Aid to the Commonwealth of Independent States
(Ayuda técnica para la CEI)

TRACECA: Transport Corridor Europe Caucasus Asia (Corredor de
transporte Europa-Caucaso-Asia)

TSC Tratado de Seguridad Colectiva

UCA Unién Centroasidtica

UE: Unién Europea

UEAC Unién Econdémica del Asia Central

URSS: Unién Soviética
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Mapa general de la region

Lago Balkash

® Astana

KAZAJSTAN

=z
=
=
a
4
™
o
N
=}

TURKMENISTAN
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La “doble” gobernanza de Asia Central:
Instituciones clanicas y estabilidad politica en
Uzbekistan

Roger Serra i Puig’
Profesor de Relaciones Internacionales, UAB

Resumen

El andlisis de la gobernanza de los paises de Asia Central debe hacerse desde
una doble perspectiva: formal e informal. El legado institucional soviético
sigue marcando las principales caracteristicas de sus sistemas politicos: cen-
tralizacién administrativa, acumulacion del poder en manos del presidente,
supeditacion de los poderes legislativos y judiciales, subdesarrollo de los
gobiernos locales, ausencia de un sistema de reclutamiento burocrdtico y
corrupcion generalizada. Sin embargo, la creciente influencia de las institu-
ciones informales (especialmente los clanes) a través de la distribucién de car-
gos administrativos, control de los principales recursos econdmicos, etc.,
aparece como un elemento determinante para entender la mala gobernanza
de estas sociedades.

Si aplicamos este marco tedrico para estudiar la creciente inestabilidad
politica en Uzbekistin, podemos argumentar que las instituciones clanicas
han jugado un papel mds relevante (junto a otros factores) para explicar este
fendmeno, que las influencias exteriores o el fundamentalismo isldmico.

1. Los cuidadosos comentarios de Eduardo Feldman y Nora Sainz han sido de gran
ayuda para la elaboracion de este documento.
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Los estudios sobre Asia Central recibieron un importante impulso
tras el 11-S de 2001 y la posterior invasién de Afganistdn, hechos que
convirtieron esta regién periférica en foco de inestabilidad internacio-
nal. Desde entonces, una de las principales preocupaciones de las
grandes potencias en esta region (Estados Unidos, Rusia y China) ha
sido mantener su estabilidad politica e institucional, y todos ellos han
realizado esfuerzos (de muy diferente tipo) para intentar apoyar sus
débiles estructuras estatales y gubernamentales. Esto también conlle-
v6 mayores estudios sobre la inestabilidad en la regién, partiendo de
la base inicial de que esta inestabilidad provenia casi exclusivamente
de la re-emergencia isldmica que vivian estas sociedades, pero también
con andlisis en la gobernanza de los paises de la regién como factor
determinante.

Se pensaba que la caida del comunismo era “un borrén y cuenta
nueva’ en las gobernanzas de todas las ex republicas soviéticas y que
serfa fdcil establecer instituciones nuevas y acabar con las viejas, pero
ahora sabemos que no ha sido asi. Como vemos en la actualidad, en
todos los paises de Asia Central y también en paises como Irak o Afga-
nistdn, la destruccién de las instituciones estatales y su substitucién
por otras de nuevas puede ser muy rdpida y completa, sin embargo,
esta transformacién no se produce tan rdpidamente en las institucio-
nes informales (etnias, clanes, etc.) lo que acaba afectando a la gober-
nanza del pafs. Asi, debemos analizar la gobernanza en Asia Central
desde una perspectiva institucional “doble”: formal e informal. Por un
lado, las nuevas instituciones estatales han gozado de cierta estabili-
dad, pese a las perspectivas iniciales. Por otra parte, como intentare-
mos argumentar, el mérito de esta estabilidad no se encuentra en sus
nuevos sistemas politicos, sino en los pactos entre instituciones infor-
males previos a la independencia.

Este documento nace con un doble objetivo. Por un lado, establecer
un marco tedrico para analizar la gobernanza en Asia Central y, por
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otro, realizar una descripcién de sus principales caracteristicas para as{
poder analizar mejor los procesos que marcan las dindmicas politicas
de los paises de la regién. Tras una breve introduccién al concepto de
gobernanza y un repaso del panorama institucional en Asia Central,
realizaremos una descripcién de cémo funcionan los sistemas politicos
de estos paises y utilizaremos los principales indicadores de gobernan-
za para evaluarlos y clasificarlos. Posteriormente, veremos que, como
han destacado recientemente diferentes analistas, para poder com-
prender la gobernanza y la gobernabilidad de Asia Central deberemos
profundizar en el papel fundamental de las instituciones informales
(clanes, tribus, etc.) y en las relaciones que mantienen con las institu-
ciones formales (estatales).

Finalmente, como estudio de caso, aplicaremos el modelo de andlisis
anterior al estudio de un aspecto de gran actualidad y relevancia geopo-
litica para la region: la estabilidad politica en Uzbekistdn.

Marco teérico y panorama institucional de Asia Central

Como Prats, consideramos “gobernanza” aquel sistema de reglas for-
males e informales (denominado también marco institucional) que
establece las pautas de interaccidn o reglas de juego entre los actores
(publicos y privados) en el proceso de toma de decisiones puiblico”
(Prats, 2006: 1). Asi pues la “buena gobernanza” serfa la habilidad de
este marco institucional para responder e integrar las demandas de la
sociedad, mediar los conflictos y mantener la legitimidad popular
manteniendo cierta capacidad y eficacia gubernamental (Johannsen y
Norgaard, 2001).

En este sentido, la buena gobernanza presupone una participaciéon
democrdtica y satisfaccién y confianza de la sociedad hacia sus institu-
ciones, pero al mismo tiempo el Estado debe mantener cierta autonomia
para poder buscar el interés publico y no verse “capturado” por los gru-
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pos de presién con intereses parciales. En los casos en los que las institu-
ciones publicas son “cautivas” de estos intereses, la transparencia y legiti-
midad democrdtica de las instituciones estatales se pone en entredicho,
dando incentivos a la corrupcidn, a la ineficacia gubernamental y, en
tltimo término, a una separacién entre sociedad e instituciones publicas
que provocan el debilitamiento del Estado y refuerzan otras instituciones
mds informales, generando inestabilidad.

Tradicionalmente los estudios sobre democratizacién y transiciones
politicas parten de la dicotomia Estado/sociedad civil, pero este enfoque
no nos servirfa para Asia Central, pues la sociedad civil estd muy poco des-
arrollada en la mayorifa de las republicas y especialmente en Turkmenistdn
y Uzbekistdn que en el indicador de Calidad de la Sociedad Civil (Free-
dom House, 20006) obtienen la peor clasificacién posible. Ademis, tanto
los procesos de transicién/transformacién, como todos los procesos de
reforma y supuesta democratizacién en Asia Central han procedido del
Gobierno, en un claro sistema de reforma zop-down con muy escasa
influencia de la opinién publica o la sociedad civil.

Asi pues, aqui utilizaremos el marco de la gobernanza y por ello nos
centraremos en las instituciones, normas y reglas sociales pero en vez de
distinguir entre Estado y sociedad civil, centraremos la diferenciacién
entre instituciones formales (reconocidas legalmente) e informales (no
reconocidas legalmente, que no forman parte del sistema politico for-
mal). En este sentido, y adaptando el marco tedrico de Johannsen y Nor-
gaard (2001 y 2004) para los paises postcomunistas, podemos establecer
histéricamente tres tipologfas de instituciones (organizaciones) para los
paises de Asia Central: las precomunistas, las comunistas y las actuales.
También nos serd util para nuestro andlisis distinguir entre las institu-
ciones/organizaciones publicas (estatales, de la administracién central y
local) y las privadas (no estatales).

Teniendo en cuenta los anteriores criterios, el cuadro 1 recoge las prin-
cipales organizaciones que encontramos en Asia Central.
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Cuadro 1. Principales organizaciones formales e informales

en Asia Central

Formales/Publicas Formales/Privadas

Tradicionales Hokim Mezquita
Califato Sheik
Ulemas
Mabhalla

Informales/Privadas?

Clanes
Hordas
Tribus

Soviéticas Republica federal
Politburoés
Partido Comunista
Ejército y policia
Mufti regional
Koljés
Komsol
Células del Partido
Comunista

Islam paralelo
Basmati
Etnias

Actuales Estado Partidos Politicos
independiente Empresas
Presidente Madrazas
Constitucién ONGV
Parlamento
Mufti nacional
Hokim
Mahalla

Fuente: Elaboracién propia

Movimiento Islamicos de
Uzbekistan

Hizb-ut-Tahrir
Partidos politicos ilegales
(Erk, PRI, etc.)

Este cuadro, a pesar de no ser exhaustivo, es util para clarificar los con-
ceptos anteriores (véase glosario institucional) y presentar algunas insti-

tuciones caracteristicas de Asia Central.

2. Estas serian las instituciones informales de Helmke y Levitsky (2003) pero aqui lo

aplicamos a organizaciones informales.

Ndmero 18, 2007
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Glosario institucional

Mabhalla (y también los consejos de ancianos, aksakals): Es una institucién isld-
mica presoviética, que agrupa entre 150 y 1500 familias a nivel de distrito y que
encontramos en Uzbekistdn y parte de Tadzhikistdny Kirguistdn.

Hordas: Instituciones basadas en lazos de sangre que encontramos en Kazajstdn;
existen la pequefia, la mediana y la gran horda.

Madrazas: Escuelas isldmicas

Hokim: Lider regional cldnico. En la actualidad, son los delegados provinciales
del Gobierno central directamente nombrados por el presidente.

Obkom: Secretarios generales regionales del Partido Comunista. Tienen las mis-
mas funciones que los Hokim pero durante la etapa soviética.

Koljés: Unidad de produccién cooperativista de entre 1.000 y 20.000 personas
Komsol: Organizacién de la juventud comunista

Basmati: Movimiento guerrillero que luché en los afios veinte contra la recolo-
nizacién soviética.

Movimiento Isldmico de Uzbekistin: Movimiento islamista guerrillero/terroris-
ta, con origen en el valle de Fergana y que actualmente se encuentra en declive o
disolucién.

Hizb-ut-Tahrir: Organizacién politica islamista ilegal en Asia Central, parecida

a los Hermanos Musulmanes.

La relacién entre las instituciones formales y las informales

La mayorfa de los andlisis sobre gobernanza (por ejemplo, Landa-
man, 2006) se basan en el estudio de las instituciones formales, en el
sistema politico del pais. Sin embargo, como destacan diferentes ana-
listas (Starr, 2006; Schatz, 2004 o Jones Luang, 2002), los estados de
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la regién centroasidtica se caracterizan por tener sistemas politicos dua-
les: un sistema politico formal (visible) y un sistema politico informal
(no visible) al que nosotros hemos llamado “doble” gobernanza. En
este sentido, Laurelle y Peyrouse (2006) argumentan que las dindmicas
politicas fundamentales en todos los paises de Asia Central no se expli-
can por las relaciones entre el presidente y el Parlamento y/o el Poder
Judicial (la relacién entre las instituciones formales), sino entre el pre-
sidente y las instituciones informales. Asi, cualquier intento para ana-
lizar (y también para promover) la buena gobernanza o la democracia
en la regién deberd tener muy en cuenta esta “politica invisible” que
condiciona las sociedades de Asia Central.

Esta “politica invisible” no es tnica de las sociedades centroasidticas,
sino que también la encontramos en paises africanos o latinoamerica-
nos, y dado que por su cardcter informal su influencia y caracteristicas
son de dificil investigacién, muchos analistas han preferido reducir el
marco de andlisis a solamente algunos paises de la regién (Jones Luong,
2002 o Schatz, 2004) o a un pais concreto. En este estudio intentare-
mos crear un marco de andlisis para las cinco republicas de Asia Cen-
tral priorizando sus similitudes y dejando para trabajos posteriores una
profundizacién en sus diferencias.

En un nivel tedrico mds amplio, el papel de las instituciones informa-
les —como los clanes, tribus o etnias— en procesos de transformacién poli-
tica ha sido poco estudiado en el dmbito de las Teorfas de Transicién. Sin
embargo, encontramos referencias a estas instituciones en las obras de
Huntington (1968), O’Donell (1996) o Migdal (1988), entre otros,
pero aqui nos interesa destacar a North (1990). Este argumenta que las
instituciones informales han ejercido papeles importantes en la gober-
nanza econdmica y politica, y que algunas instituciones premodernas
han demostrado ser especialmente persistentes e influyentes en la gober-
nanza hasta la actualidad. Ademds, como destaca Lauth (2000), las ins-
tituciones informales no son inmutables y pueden desaparecer,
transformarse (realizar nuevas funciones) o formalizarse, pero al no tener

Ndmero 18, 2007 21



Asia Central: Gobierno, cooperacion y seguridad

normas escritas ni ser de cardcter centralizado su evolucién o cambio
tiende a ser muy progresivo y a largo plazo. Asi pues, para comprender la
gobernanza en Asia Central serd especialmente relevante analizar no sola-
mente las instituciones informales, sino también la relacién entre las ins-
tituciones formales e informales, que ha cambiado a lo largo de la
historia, y para ello seguiremos a Helmke y Levitsky (2003) cuando esta-
blecen cuatro tipos de relaciones posibles segtin la fortaleza de las insti-
tuciones formales y sus objetivos (véase cuadro 2):

Cuadro 2. La relacién entre instituciones formales e informales
(segun sus objetivos y su efectividad)
Tipologia de instituciones informales

Instituciones formales fuertes Instituciones formales débiles
Objetivos compatibles Complementarias Sustitutivas
Objetivos conflictivos Acomodaticias Competitivas

Fuente: Helmke y Levitsky (2003)

Como podemos ver, cuando los objetivos de las instituciones formales
y las informales son compatibles, su relacién puede ser complementaria
(las informales ocupan los espacios que no quieren las formales) o susti-
tutiva, en el caso de que las instituciones formales sean débiles y sean des-
plazadas por las informales. Pero cuando estos objetivos son conflictivos,
por ejemplo en aquellos casos que las instituciones informales tienen
intereses locales o regionales frente a los intereses estatales de las institu-
ciones formales (como ocurre con los clanes en Asia Central), encontra-
mos relaciones acomodaticias o competitivas. En las primeras, las
instituciones informales se acomodan a las formales, pero intentan, a tra-
vés de las reglas formales, perseguir sus intereses (como un lobby). En el
caso de las relaciones competitivas, las instituciones informales se encuen-
tran ante unas reglas formales muy débiles asi que no necesitan respetar-
las y pueden imponer las suyas para perseguir sus propios intereses; este
es el caso de la politica cldnica.
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Siaplicamos al cuadro tedrico anterior institucional las principales ins-
tituciones de Asia Central podemos establecer los siguientes cuadros
resumen para las principales etapas histdricas:

Cuadro 3. Relacién de las instituciones informales y formales durante
la etapa soviética y la independencia.

Asia Central Instituciones Instituciones
soviética formales fuertes formales débiles
Objetivos compatibles Complementarias: Sustitutivas

clanes, hordas y tribus
en los sesenta y setenta.
Islam legal, etnia rusa
Obijetivos conflictivos Acomodaticias: clanes, Competitivas: clanes
hordas y tribus en los en los ochenta
afos veinte-cincuenta,
etnias nacionales, islam

paralelo
Asia Central Instituciones Instituciones
Independiente formales fuertes formales débiles
Objetivos compatibles Complementarias: Sustitutivas:
etnias nacionales. madrazas
Objetivos conflictivos Acomodaticias: Competitivas: clanes,
mezquitas extranjeras, hordas, tribus,
ONG. Movimiento Islamico
de Uzbekistan, HUT,
etnia rusa

Fuente: elaboracién propia.

Como vemos, la gran diferencia entre ambas etapas es que en la etapa
soviética las instituciones formales eran mds fuertes que en la actualidad,
y ello marcé el papel de las organizaciones informales en las diferentes
épocas. Pero una vez mds debemos advertir la tendencia a la simplifica-
cién de estos cuadros, los cuales pasaremos a matizar y detallar en los pré-
ximos apartados.
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Principales caracteristicas de la gobernanza formal en Asia
Central

Las constituciones de los paises de Asia Central establecen formalmen-
te una triple separacién de poderes cldsica y unos sistemas de gobierno
semipresidencialistas’. Sin embargo, si tuviéramos que clasificar sus for-
mas de gobierno, hablarfamos de sistemas mds bien presidencialistas (un
presidente que es el jefe del Estado y un primer ministro que es el jefe de
Gobierno), con la fusién de los poderes en la figura del presidente (Khe-
gai, 2004). Las reformas constitucionales y legislativas realizadas en todos
estos paises desde su independencia han mostrado una progresiva ten-
dencia a concentrar el poder en manos del presidente, han provocado la
marginalizacién de los poderes legislativo y judicial, han transformado la
figura del primer ministro y el Parlamento en simples “titeres” del presi-
dente y han eliminado la supuesta independencia judicial.

Asi, pese a tener un marco formal similar al de un pais democrético (sepa-
racién de poderes, elecciones, etc.), su funcionamiento efectivo dista mucho
de serlo. En este sentido, es interesante recordar la nocién de “regimenes
hibridos” de Diamond (2002). Utilizando los indicadores de gobernanza de
Freedom House (detallados mds adelante), éste establece una clasificacién
mundial de regimenes politicos segtin su nivel de democracia: Kazajstdn,
Kirguizistdn, Tadzhikistdn y Uzbekistdn se consideran regimenes autorita-
rios con hegemonia electoral, como Marruecos, Liberia o Pakistdn. Por su
parte Turkmenistdn se define como un régimen autoritario politicamente
cerrado, la peor clasificacién posible, que comparte con Myanmar, la Repu-
blica Democrdtica del Congo, Libia o Corea del Norte.

Otros analistas (Lieven, 2000) describen a los estados de Asia Central
como regimenes de sultanato, siguiendo la clasificacién de Linz y Chehabi

3. Excepto en Turkmenistan, que tiene un sistema presidencialista.
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(1998), es decir, regimenes basados en un Gobierno personal, cuya fuente
de legitimidad no es ideoldgica, militar o carismdtica sino que se basa en un
sistema de recompensas y amenazas hacia sus colaboradores. Asi, las reglas
formales son sistemdticamente vulneradas por decisiones personales del pre-
sidente, que escoge directamente la mayorfa del personal administrativo
(entre el que a menudo encontramos familiares, amigos, etc.) y recurre a la
violencia y represién para mantener el control del régimen. En este mode-
lo, el presidente acostumbra a nombrar a su sucesor en el cargo.

Esta definicién nos serd muy util para analizar posteriormente el papel
central de los clanes en la politica informal de los paises de Asia Central,
y describe muy acertadamente las principales dindmicas de su sistema
politico. A priori, el régimen de Turkmenistdn, con el “sultdn” Zurkmen-
bashi (Niyazov), aparecerfa como el caso que mejor encajarfa en esta cla-
sificacién. Sin embargo, el culto hacia su persona nos llevaria a buscar
una legitimidad también carismdtica. En este sentido, cualquier muestra
de oposicién politica es equivalente a una traicién personal.

Otra gran caracteristica de los sistemas de sultanato es su tendencia a esta-
blecer dinastias como modelo de sucesién. Ello parece que sigue siendo una
posibilidad en algunos paises de Asia Central. En Azerbaidzhdn ya hemos
encontrado la primera sucesién dindstica postsoviética; en Kazajstdn el ex
primer ministro Alayev ha sondeado la posibilidad de establecer un sulta-
nato/monarquia constitucional; y las hijas de los presidentes de Uzbekistdn
y Kazajstdn parecen bien situadas para la sucesién de sus padres. Sin embar-
go, el fracaso de Akaev en Kirguizistén hace prever que la sucesién no va a
resultar un tema fécil y puede ser una de las futuras fuentes de inestabilidad.

La supremacia del presidente frente al poder legislativo y judicial
La figura del presidente es central en todos los sistemas politicos cen-
troasidticos por su inacabable lista de competencias entre las que desta-

can: disolver las Cortes, elaborar decretos legislativos, derecho a veto,
nombrar altos cargos judiciales (y de la mayorfa de érganos estatales),
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capacidad de celebrar referendos, etc. No obstante, podemos establecer
que la presidencia de Turkmenistdn es la mds poderosa, pues Niyazov
puede permanecer de forma vitalicia en el cargo y nombrar los altos car-
gos del poder judicial. En contraste, la presidencia mds débil es la de Kir-
guizistdn, muy especialmente tras la reforma constitucional de otofo de
2006 que ha reforzado el Parlamento.

Para diferentes analistas (Kaufman et. al., 2000 o Frey, 1999) la pre-
ponderancia presidencialista de los paises postcomunistas es fruto de la
debilidad institucional para defender los intereses de las élites emergen-
tes. En este sentido, mientras las élites tradicionales han conseguido
influenciar el Gobierno a través de las instituciones informales tradicio-
nales, las nuevas élites no tienen acceso a ellas y deben basar su influen-
cia en métodos ilicitos (Johannsen y Norgaard, 2001).

Este modelo nos puede dar pistas para analizar la situacién en Asia Cen-
tral, a pesar de que la ausencia de privatizaciones masivas y de profundas
reformas econdmicas (en comparacién con los paises de Europa Central)
limita la aplicacién de este modelo en nuestra regién. En Asia Central la
aparicion de una nueva élite emergente y beneficiada del proceso de transi-
cién es casi inexistente, pues la intervencién del Estado en la economifa sigue
siendo masiva y la tinica manera de prosperar econémicamente es con su
benepldcito. Quizds esta nueva clase social podria emerger en Kazajstdn,
pero con un crecimiento econémico basado en la particularidad de las
industrias extractivas, cuyos beneficios son ficilmente controlados por una
pequena élite, no se puede ser muy optimista al respecto.

Los parlamentos de Asia Central, por sus funciones y capacidades rea-
les, no pueden ser comparados con los de una democracia. En este sen-
tido, el Indice de poder legislativo de Fish-Koenig (Landman, 2006), un
indicador de 0 a 10, en el que 0 es nulo poder legislativo, puntia con un
4 a Tadzhikistdn y Kirguizistdn, mientras que Uzbekistdn y Kazajstdn no
llegan al 3, lo que viene a mostrar la escasa independencia y poder de
estas instituciones que no pueden ejercer correctamente su funcién de
control al Gobierno, sino que ésta es supeditada al poder del presidente.
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En Uzbekistdn, la capacidad del presidente para establecer incluso
decretos confidenciales (que no se publican) y la falta de transparencia
del proceso legislativo (todo debate publico e incluso su publicacién es
posterior a la aprobacién de la ley), dan un poder enorme al presidente
Islam Karimov. Sin embargo, la reforma bicameral del afio 2005 (una
Cdmara Baja permanente, elegida directamente y una Cémara Alta a
tiempo-parcial) y la transferencia de algunas competencias presidencia-
les al Poder legislativo fueron pequefias reformas que parecian intentar
potenciarlo. Pero una cdmara territorial en Uzbekistdn parece tener pocas
justificaciones politicas, pues administrativamente s6lo encontramos a la
Republica Auténoma de Karakalpak, lo que indica a muchos analistas
que es otro mecanismo para asegurar la debilidad del poder legislativo al
fragmentarlo. De hecho, la mayoria de las iniciativas legislativas provie-
nen de la oficina del presidente, cuyos decretos tienen estatuto de ley y
ambas cdmaras dedican la mayor parte de su tiempo a debatirlos y apro-
barlos, no a proponerlos.

Por otra parte, el poder judicial, que ha sufrido muy pocas modifica-
ciones desde la etapa soviética, incluso sale peor parado que el Legislati-
vo vy, actualmente, ninguno de los paises de Asia Central puede
considerarse un Estado de derecho, en el que las normas legales se apli-
can con igualdad y objetividad por un sistema judicial independiente.

Cuadro 4. La independencia del poder judicial en Asia Central
(Freedom House)
1997 1998 1999-00 2001 2002 2003 2004 2005 2006

Kazajstan 500 525 5.50 575 6.00 625 625 625 6.25
Kirguizistan 450 4,50 5,00 525 525 550 550 550 550
Tadzhikistan 6,25 6,00 5,75 575 5,75 575 575 575 575
Turkmenistan 6,75 6,75 6,75 700 700 700 700 700 7,00
Uzbekistan 650 6,50 6,50 650 650 650 650 625 6,75
Media CEI 519 523 5,27 535 544 550 556 565 5,63

Fuente: Freedom House (Nations in Transit), 2006. Indicador de 1 a 7, en el que el

7 es la peor situacion/calidad.
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Como vemos en los indicadores de gobernanza de Freedom House
del cuadro 4 , el acceso a la justicia y a un juicio justo tampoco estd
garantizado en estos paises y, en general, ha empeorado en los dltimos
anos. En muchas ocasiones el Gobierno puede enviar un representan-
te para supervisar el juicio, con capacidades de presién muy impor-
tantes, no existe un sistema de administracién de justicia y
encontramos ausencia de organizaciones civiles que promulguen la
proteccién de los derechos humanos.

En el caso de Uzbekistdn se realizan “detenciones administrativas” (sin
cargos) y el abogado defensor es asignado por la administracién, no por el
acusado. En los recientes juicios del grupo Akromiya* (primavera 2005) en
Andijén pudimos asistir al déficit del sistema judicial en toda su plenitud.
Cémo relataron diferentes ONG, los inculpados permanecieron detenidos
e incomunicados durante meses, previamente al juicio, y su abogado defen-
sor, en su interpelacién inicial, llegd a pedir disculpas al tribunal por verse
obligado a defender a los inculpados pese a su “evidente culpabilidad”.

Tampoco han cambiado demasiado las instituciones de seguridad (poli-
cfa, Ejército, etc.) en todos los paises de Asia Central y en muchos casos,
como Uzbekistdn o Turkmenistdn, son ahora incluso peores: mds corrup-
tas, menos responsables ante la poblacién y estdn mds involucradas en el cri-
men organizado; ademds son percibidas como érganos de represién
gubernamental mds que de proteccién ciudadana (Pashkun, 2003).

La centralizacién administrativa

Todos los paises de Asia Central tienen una estructura administrativa
centralizada y poco eficaz, y dejan escaso espacio para la gobernanza

4. Organizacion islamica influyente en el valle de Fergana y que el Gobierno uzbeko
considera terrorista.
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local. La centralizacién es tal que, incluso, los ministerios y las agencias
estatales tienen muy poca autonomia para implementar las politicas
publicas, lo que se traduce en mala coordinacién y poca coherencia entre
ellas y desemboca en una gran ineficiencia gubernamental.

En ninguno de los paises de Asia Central podemos aplicar el concepto
de “gobierno local”, pues el grado de autonomia de las instituciones pro-
vinciales o locales es muy débil (véase cuadro 7) y pese a que la adminis-
tracion local ha sido reformada en todos estos paises, las tendencias
centralizadoras contindan. Los cuatro niveles administrativos, de heren-
cia soviética, son: el estatal, el oblast (provincia), el rayon (pueblo) y el
gorod (distrito). Sin embargo debemos destacar que en Uzbekistdn
encontramos la Republica Auténoma de Karakalpak, que dispone de un
Parlamento propio y cierto grado de autonomia. El nivel subestatal poli-
ticamente mds relevante es la provincia, donde encontramos la figura del
hokim (delegado del gobierno) que es nombrado por el presidente.

Derechos y libertades politicas

Los derechos politicos (como la prohibicién de la tortura, de las deten-
ciones arbitrarias, del trato inhumano, del asesinato extrajudicial, etc.)
tampoco gozan de buena salud en Asia Central. Una muestra de ello es el
Indice de terror politico® que intenta conceptualizar el temor de los ciuda-
danos ante la violencia ejercida por las instituciones estatales y que en una
escala de 0 a 4 sitda a todos los estados centroasidticos por encima del 2.

Pero especialmente relevante es que, como muestra el grifico siguien-
te, las condiciones de los derechos y libertades politicas en Asia Central

se han deteriorado desde 1995.

5. Ver Gibney, Mark. 2004. Political Terror Scale, 1980-2004. Machine-readable data set.
http://www.unca.edu/politicalscience/images/Colloquium/faculty-staff/gibney.html

Ndmero 18, 2007 29



Asia Central: Gobierno, cooperacion y seguridad

Grafico 1. Evolucion de los derechos politicos y de las libertades civiles
en Asia Central (Freedom House)

6 O
..
OO ()
O,
4 ° 00@9909 ',09999,50“...‘ s
5O QJ o ..

) (o ooooooccc’(;’kaag
[J

0 - ‘

Afios

1990 1991 1992 1993 1994 1995 1996 1997 1998 1999 2000 2001 2002 2003 2004

M Kazajstan | Kirguizistan [ Tadzhikistan B Mongolia ®®® Trukmenistin 000 Uzbekistan

Fuente: Landman, T. Szate of Democracy in Central Asia. A Comparative Study.
Human Rights Centre, University of Essex, febrero 2006

Otros indicadores, como el de tortura o respeto a los derechos huma-
nos (Landman, 2006), vienen a confirmar este deterioro y nos permiten
realizar una clasificacién general en la que destacan Kazajstdn y Kirgui-
zistdn como los paises mds respetuosos con estos derechos, seguidos de
Tadzhikistdn, Uzbekistdn y Turkmenistdn.

Partidos politicos, elecciones fraudulentas y cambio politico

Los sistemas de partidos de estos paises muestran también serias defi-
ciencias democrdticas. En la mayorfa encontramos la prohibicién de
establecer partidos de base étnica (rusos en Kazajstdn) o religiosa (excep-
to en Tadzhikistdn), siendo especialmente la fractura campo/ciudad y
derecha/izquierda las principales representadas. Sin embargo la oposi-
cién sufre serios problemas para registrarse, funcionar regularmente o
realizar actos publicos. En Uzbekistdn, tras la independencia, el presi-
dente Karimov se dedicé a eliminar a sus principales rivales politicos

como Mukhammad Solih (partido Erk), Abdurahim Pulat (Birlik) o
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Tohirj Yuldasev (Adolaz) y dificulté el registro, reunién, financiacién y
normal funcionamiento de todos sus partidos a través de enmendar la
Ley de Organizaciones Publicas en 1991.

Pero no solamente la represién gubernamental ha debilitado los partidos.
La influencia de las instituciones informales y en especial de los clanes
(como veremos mds adelante) nos ayuda a entender su mal funcionamien-
to y la preferencia electoral por candidatos “independientes” (sin ningin
partido). En este sentido, en Uzbekistdn el Gobierno permitié la existencia
de cinco partidos pro gubernamentales (oposicién leal), pero en las eleccio-
nes de 1999 ni la mitad de votos fue hacia los partidos sino a candidatos
independientes apoyados por las redes cldnicas. En Kirguizistdn los partidos
s6lo consiguieron el 15% de los votos en las elecciones del 2000 y un 30%
en Tadzhikistdn (Collins, 2004) frente a candidatos independientes.

Asi pues, en la actualidad podemos decir que en la mayoria de estados
de Asia Central existe una pluralidad de partidos politicos legitimos
(excepto en Uzbekistén y Turkmenistdn) pero tienen pocas o ninguna
posibilidad de llegar al poder (de aqui la anterior clasificacién de estos
regimenes como “hegemonias electorales”)°.

Por otra parte, el sistema electoral es un aspecto muy importante de la
gobernanza porque nos muestra las reglas de juego que determinan no
s6lo quien va a gobernar, sino también de que modo va a hacerlo. Como
destaca Jones Luong (2002) los sistemas electorales fueron un elemento
de negociacién muy importante durante los procesos de transicién y
supusieron cierta innovacién respecto a los precedentes soviéticos. Pero
en este sentido, los procesos electorales de los paises de Asia Central de
los dltimos afios no han sido considerados ni justos ni libres por la Orga-
nizacién de Seguridad y Cooperacién en Europa (OSCE) y diferentes
indicadores (como Freedom House, 2006) nos muestran que su calidad

6. Para mas detalles sobre los partidos politicos de la region se puede consultar Sainz
Gsell (2006).
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ha ido empeorando desde 1995. Asi pues, los sistemas electorales en Asia
Central no estdn disenados para representar la voluntad popular y per-
mitir cierta alternancia en el poder, sino que estdn pensados como meca-
nismo de legitimacién del presidente. Muestra de ello es que nunca atin
un presidente de Asia Central ha perdido un referéndum o unas eleccio-
nes, asi, su papel en la renovacién presidencial que deberd realizarse en
los préximos afios tampoco parece que vaya a ser fundamental (como
hemos podido ver en Kirguizistin o Turkmenistdn).

La gobernanza econémica: crecimiento con desigualdad

También en sus instituciones econémicas (sistema bancario, sistema de
mercado, derechos de propiedad, etc.) los paises de Asia Central presen-
tan déficits de gobernanza. No profundizaremos en este 4dmbito ya que
es el que mejor ha sido analizado en la regién, pero debemos destacar
algunas caracteristicas generales (Spoor, 2006 o Ergashiev, 2000).

Grafico 2. indice de libertad econémica en Asia Central
(Heritage Foundation)
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Fuente: Landman, T. Szate of Democracy in Central Asia. A Comparative Study.
Human Rights Centre, University of Essex, febrero 2006, Indicador del 0 al 5, en el
que 0 es mdxima libertad econémica y 5 mdxima represion, realizado por Heritage
Foundation (http://www.heritage.org/research/features/index/)
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Como vemos en el grifico 2, el marco econémico institucional ha sido
uno de los dmbitos que ha sufrido mds reformas y de forma mds desigual
en Asia Central, y también el dnico que, en conjunto, estd mejorando
desde 1995.

Tras la independencia, las republicas de Asia Central han buscado dife-
rentes caminos al desarrollo. Asi, podemos distinguir a Kazajstdn y Kir-
guizistdn como los reformistas acelerados, seguidos de Tadzhikistdn y
Uzbekistdn con reformas graduales y, finalmente, Turkmenistdn que se
ha mostrado reacio a cualquier tipo de reforma. Como destaca Spoor
(2005), estos procesos han generado dos “dualidades”, privilegiando las
industrias extractivas frente a las pequefias y medianas empresas (y la
agricultura) y también generando una mayor desigualdad en los ingresos
de sus poblaciones.

Los paises con mayores recursos energéticos (Kazajstdn y Turkmenis-
tdn) han basado su crecimiento econémico en las industrias extractivas,
un sector que genera escasos spzll-overs, y que podria caer en la llamada
“trampa de los recursos”: el presupuesto del Estado no depende de los
impuestos sino del petréleo y del gas, lo que permite a una élite guber-
namental, muy rica y con el monopolio del poder, controlar a una gran
poblacién empobrecida y sin acceso al poder politico. En Uzbekistdn,
sin recursos extractivos tan importantes, encontramos mayor diversifi-
cacién pero las exportaciones contindan dependiendo del algodén
(monopolizado por el Estado), y entre las escasas reformas debemos
destaca, la agraria —de los koljds a los shirka—y la del sistema de agua,
en un marco de escasa apertura econdémica y privatizacién. Sin embar-
go, como sefialan Ergashev et al. (2006) Uzbekistdn sigue con unos
“métodos de managment administrativo que son incompatibles con el
funcionamiento efectivo de la economia de mercado (...) dificultan el
desarrollo del sector privado (...) y socavan la eficiencia administrati-
va’. Finamente, en Kirguizistdn, a pesar de ser el pais que aposté mds
decididamente por la apertura de su economia (entré a la Organizacién
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Mundial del Comercio en 1998), intentando potenciar el comercio, los
sectores estratégicos (como por ejemplo, la mina de oro de Kumtor,
una de las mds grandes del mundo) contindan firmemente en manos
de la élite gubernamental.

Asi vemos que, pese a las reformas, las élites gubernamentales con-
tintian controlando los principales recursos econémicos del pais y no
permiten que pueda emerger una nueva clase econémica que pueda
ser una alternativa politica. Incluso, algunos empresarios importantes
han sido victimas directas de la represién gubernamental, como es el
caso de Sanjar Umarov (con negocios en telecomunicaciones, energfa
y agricultura, todos ellos sectores estratégicos) y su Sunshine Coalition
en Uzbekistdn para promover la liberalizacién politica, que terminé
con el encarcelamiento del empresario (Kandiyoti, 2002; Hill y Jones,
20006).

Pese a la mala gobernanza econdmica de estos paises, sus economias
han conseguido importantes crecimientos (entre 5% y 9% para 2006)
tras la crisis inicial. La relacién entre crecimiento econémico y gober-
nanza sigue siendo un tema de debate académico, pero existen menos
dudas respecto a que la buena gobernanza es indispensable para conse-
guir un desarrollo a largo plazo (Kaufman, 2003 y 2002).

Otra caracteristica compartida por todos los paises de la region es el
aumento de la desigualdad econémica. Como muestran Anderson y
Pomfret (2004) esta desigualdad es creciente entre provincias (0blasts)
y viene marcada principalmente por el gasto publico en ellas, mds que
por diferencias entre campo/ciudad, composicién familiar o nivel de
educacién. Asi, las regiones mds pobres no son aquellas que reciben,
proporcionalmente mds inversién y gasto publicos, sino que parece
que el Estado estd incrementando activamente la diferencia a través de
una prestacién desigual de servicios publicos. Ademds, pese a esta cre-
ciente y manifiesta desigualdad regional, no encontramos migraciones
significativas entre las provincias (ni tampoco entre los estados), como
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serfa de esperar tras la libertad de movimiento conseguida con la inde-
pendencia, lo que suscita a Anderson y Pomfret (2004) cierta “perple-
jidad”. Dado que el andlisis que realizan tiene en cuenta solamente la
identidad étnica pero no la cldnica, una posible explicacién que pode-
mos apuntar, pendiente de mayor investigacién y datos mds concre-
tos, es que la influencia de las instituciones informales regionales (los
clanes) es lo que explica ambos fenémenos. Los clanes regionales, con
presencia en el poder central, deciden invertir mds en sus regiones que
son el sustento de su poder, lo que incrementa la desigualdad entre
regiones. Al mismo tiempo, la gran importancia del clan regional en
el sistema econémico podria explicar que emigrar a otra regién pueda
significar también perder la red cldnica, ello aumenta los costes de
transaccién y limita la emigracién hacia regiones mds ricas.

La corrupcién generalizada

Otro aspecto importante que contempla la gobernanza es la corrup-
cién, a la que podemos relacionar también con la falta de transparen-
cia de un sistema de rendicién de cuentas eficaz, y es que, su
generalizacién, no permite desarrollar un Estado de derecho, genera
ineficiencia econémica, etc.

La corrupcién generalizada es una de las grandes caracteristicas de
Asia Central y puede considerarse endémica, por lo que nos detendre-
mos a analizarla con cierto detalle. Uzbekistdn, ya en la etapa soviéti-
ca, era considerada la repuiblica mds corrupta de la Unién Soviética
(URSS) a raiz del “escdndalo del algodén” de los afios 1980, y Turk-
menistdn es actualmente el tercer pais mds corrupto del mundo segin
Transparency International (véase cuadro 5). En general los indices de
la regién solo son comparables con algunos paises subsaharianos.
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Cuadro 5. indice de percepcion de la corrupcién en Asia Central (Trans-
parency Internacional)

indice 2005 Situacion mundial (de un total de 158)
Kazajstan 2,6 107
Kirguizistan 2,3 130
Uzbekistan 2,2 137
Tadzhikistan 2.1 144
Turkmenistan 1,8 155

Fuente: Transparency Internacional (2006),
http://www.transparency.org/policy_research/surveys_indices/cpi/2006

Para andlisis futuros nos puede resultar muy dtil distinguir entre la
corrupcién descentralizada (o pequena) y centralizada (a gran escala),
ambas muy extendidas pero con caracteristicas diferentes. Entenderemos
por la primera aquélla que es realizada por los rangos mds bajos de la admi-
nistracién (burdcratas, policias, profesores, etc.) y ciudadanos, que se basa
en el pago de pequefias cantidades de dinero o el intercambio de favores.

El pago para pequefios trdmites administrativos (inscripcién a escue-
las, formularios, etc.) estd tan interiorizado en la sociedad que los propios
ciudadanos, pese a sufrirla directamente, no la consideran corrupcién.
Puede darse el caso de que negarse a participar de ella sea considerado
socialmente como negativo o insolidario con el grupo. Esta “pequena”
corrupcidn, alentada también por los bajos salarios de los funcionarios,
puede llegar a sumar cifras totales muy importantes en el conjunto del
Estado, si bien es dificil de cuantificar. Algunos analistas (Yair y Zinnes,
2000) llegan a considerar que en el caso de Kirguizistin y Tadzhikistin
su volumen total podria equivaler al PIB.

También es destacable que la mayoria de cargos administrativos (desde
una plaza de policia o profesor, a un hokim) pueden y deben ser com-
prados. Asi, para acceder al cargo de hokim en Uzbekistdn deben pagar-
se unos 100.000 ddélares (que el clan ayudard a pagar), suma que puede
llegar a los dos millones, en Turkmenistdn o incluso a los cinco millones
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de ddlares en Kazajstdn (en una provincia con grandes recursos energéti-
cos). Lo que determinard el precio, es el potencial de corrupcién del drea
a administrar (Pashkun, 2003).

Finalmente, como destacan Kaminski y Kaminski (2001), luchar con-
tra la corrupcién en pafses con mala gobernanza es muy dificil y, a menu-
do, se utilizan las campafias contra la corrupcién como excusa para
purgas internas y mayor represién de disidentes. También debemos des-
tacar que existe la percepcién generalizada entre los ciudadanos de que
los estados autoritarios son menos corruptos. Sin embargo, como senala
Bowser (2002), la mayor transparencia y rendicién de cuentas (mayor
libertad de prensa, acceso a la informacidn, etc.) de Kazajstdn y Kirgui-
zistdn permiten que muchos mds casos de corrupcién salgan a la luz y asi
la percepcién ciudadana sea mayor.

Conclusién de la gobernanza formal

Hasta aqui hemos realizado un repaso destacando las principales carac-
teristicas de la gobernanza de los paises de Asia Central. Durante la etapa
soviética todas las republicas de Asia Central compartian el mismo marco
institucional, pero con la independencia adoptaron nuevas instituciones
formales que los diferenciaron del sistema anterior y entre ellas. Sin
embargo como senala Jones Luong (2001) o Collins (2002), estas nue-
vas instituciones formales que pretendfan establecer sistemas democrdti-
cos acabaron teniendo unos resultados de gobernanza parecidos al
sistema anterior soviético y también parecidos entre ellos. Por ejemplo,
el sistema electoral o legal actual de estos paises es formalmente muy
diferente del anterior, sin embargo, si analizamos su funcionamiento en
términos de gobernabilidad nos daremos cuenta de que su funciona-
miento es parecido al soviético.

También podemos ver que, la calidad de sus gobernanzas (gobernabi-
lidad) es bastante parecida y que se caracteriza por ser sensiblemente peor
que en las otras ex republicas soviéticas (véanse cuadros 6y 7).
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Cuadro 6. Resumen de los principales indicadores de calidad
de gobernanza para 2006 (Freedom House)

Proceso Sociedad Indepen- Gober- Gober- Indepen- Corrupcién indice
electoral civil dendiade nanza nanza dencia demo-
2006 la prensa nacional local judicial cracia

Tadzhikistan 6,25 5,00 6,25 625 575 575 6,25 5,93

Turkmenistan 7,00 7,00 7,00 7,00 7,00 7,00 6,75 6,96
Kirguizistan 575 4,50 5,75 6,00 6,25 5,50 6,00 5,68
Kazajstan 650 575 6,75 6,75 6,25 6,25 6,50 6,39
Uzbekistan 6,75 7,00 7,00 7,00 6,75 6,75 6,50 6,82
Media CEI 3,84 3,44 4,14 4,40 4,26 4,12 4,87 4,15

Cuadro 7. Evolucion de la gobernanza en Asia Central
(Indicadores de Freedom House agregados)

1999-
1997 1998 2000 2001 2002 2003 2004 2005 2005 2006 2006
GOV GOV GOV GOV GOV GOV GOV GOV GOV GOV Gov

Kazajstan 550 550 500 500 575 6,25 6,25 650 6,25 6,75 6,25
Kirguizistan 4,25 4,50 500 525 550 6,00 6,00 6,00 575 6,00 6,25
Tadzhikistan 7,00 6,75 6,25 6,00 6,00 6,00 5,75 6,00 575 6,25 6,75
Turkmenistan 6,75 6,75 6,75 6,75 6,75 6,75 7,00 7,00 7,00 7,00 7,00
Uzbekistdin 6,00 6,25 6,25 6,00 6,00 625 6,25 650 625 7,00 6,75
Media CEI 529 546 538 542 558 575 583 598 598 6,06 6,04

Fuente: Freedom House (Nations in Transit), 2006. Indicadores de 1 a 7, en el que
el 7 es la peor situacién/calidad.

Los indicadores de los cuadros resumen 6 y 7 reflejan claramente que
la principal caracteristica institucional de todos los paises de Asia Cen-
tral es su mala gobernanza. A pesar de las expectativas democrdticas ini-
ciales (especialmente en Kirguizistdn y Kazajstdn) y de que todos
disponen de instituciones formalmente democriticas, la sistemdtica vul-
neracién de los derechos politicos (tortura, detenciones arbitrarias, etc.)
y libertades politicas (libertad de expresidn, asociacién, etc.) limita una
auténtica participacién ciudadana. Los procesos de democratizacidn,
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con la celebracién de elecciones justas y libres fueron un espejismo que
terminé en 1995, segin la OSCE, dado que, posteriormente, todos los
paises de Asia Central virarfan hacia un mayor autoritarismo basado en
la acumulacién de poder en manos del presidente.

Después de realizar este repaso podemos decir que, el legado institucio-
nal soviético sigue marcando las principales caracteristicas de la gober-
nanza formal en Asia Central: centralizacién administrativa, acumulacién
del poder en manos del presidente, supeditacién de los poderes legislati-
vos y judiciales, subdesarrollo de los gobiernos locales, ausencia de un sis-
tema de reclutamiento burocrdtico y corrupcién generalizada.

Sin embargo este repaso a la “politica visible” de los estados de Asia Cen-
tral no puede ser completa sin hacer referencia a la influencia que tienen
algunas instituciones informales en la gobernanza de estas sociedades.

La gobernanza informal o la “politica invisible"

Con la disolucién de la URSS, los paises de Asia Central se encontra-
ron con una independencia que no querian, situacién que las diferencia
de otras republicas soviéticas. La transicién a la independencia supuso
una ruptura del marco institucional formal, sin embargo, en Asia Cen-
tral las principales instituciones informales (cldnicas, regionales, tribales,
etc.) se mantuvieron casi intactas e incluso se reforzaron ante un sistema
formal mds débil. Asi, debemos establecer que en Asia Central existié
una transformacién politica que afecté de forma diferente a las dos par-
tes del sistema politico. Por un lado provocé cambios en las instituciones
formales (politica visible), con la creacién de nuevas constituciones, par-
lamentos, elecciones, etc. pero su impacto en la gobernabilidad de la
regién fue parecido al de las anteriores instituciones soviéticas (Jones
Luong, 2001 y 2002). Por otro lado, la transformacidn significé sola-
mente cambios superficiales en las instituciones informales, siendo los
mds destacados su mayor influencia (por el mayor debilitamiento de las
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formales) y la marginacién de la etnia rusa. Esto creé un nuevo marco de
relaciones entre las instituciones formales e informales que a continua-
cién pasamos a analizar.

Las etnias

“Debemos ser conscientes de que solo existe una nacién uzbeca en el
mundo y que no hay diferencias nacionales entre los descendientes de
Korazam, Fergana o Surkhandarya: son todos uzbecos (...) toda per-
sona debe, principalmente, percibirse a si mismo como ciudadano de
Uzbekistdn, y solo después como habitante de Korazam, Samarcanda
o del Valle de Fergana”.

Islam Karimov. Uzbekistdn on the Threshold of the XXI Century. P. 88

La etnia es una institucién que encontramos en todos los paises de Asia
Central y cuya importancia y actual adscripcién provienen del periodo
soviético (véase cuadro 8).

Cuadro 8. Principales etnias en Asia Central segtin sistema
de produccién y habitat

Sedentarios/némadas Habitat
Tadzhikos (persas) Sedentarios Montafia
Uzbecos Sedentarios Valle
Kazajos Némadas Estepa
Kirguizos Noémadas Montafa
Turkmenos Noémadas Desierto

Fuente: elaboracién propia.

Histéricamente, en Asia Central no encontramos una tradicidn de esta-
dos creados a partir de etnias nacionales, sino que los califatos uzbecos eran
multiétnicos y se constituyeron en base a principios territoriales y dindsti-
cos. Pero, como acabamos de destacar, una de las caracteristicas de la tran-
sicién fue la aparicién del etnonacionalismo, que provocé un reajuste de
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poder entre las etnias nacionales. La etnia rusa, que habia tenido un acceso
privilegiado a altos cargos administrativos y a los principales recursos eco-
némicos, perdié de repente su preeminencia en Asia Central en beneficio
de la etnia mayoritaria de cada uno de los paises de la regién. Los rusos que
se quedaron tuvieron que adaptarse a la nueva situacién, tanto es asi que
Schatz (2004) sugiere que en Kazajstdn a la minorfa rusa (30% de la pobla-
cién) a menudo se la considera la “cuarta horda” (véase mds adelante).

En la actualidad, el 90% de los funcionarios piblicos de Asia Central
pertenecen a la etnia mayoritaria del pais, y monopolizan todos los altos
cargos politicos del Estado. Con la independencia también llegé el etno-
nacionalismo econémico que, a través de privatizaciones (en Kirguizis-
tdn y Kazajstdn, especialmente) o relevos administrativos (Uzbekistdn),
consiguié que la etnia mayoritaria pasara a controlar los principales
recursos energéticos e industriales del pais (Laruelle y Peyrouse, 2000).

La creacién de una entidad estatal basada en la etnia mayoritaria, ha
provocado que los intereses de ésta no estuvieran en conflicto con los del
Estado y fueran, en buena medida, asumidos por ¢l (formalizados); lo
que las debilité como instituciones, limitando progresivamente su rele-
vancia politica. Ademds, como senala Jones Luong (2002), todos los con-
flictos étnicos en la regién han sido cortos y limitados a una area o ciudad
concreta, de tal modo que la inestabilidad de la regién no ha podido ser
atribuida a factores étnicos.

El islam

Las instituciones religiosas musulmanas tradicionales y sus lideres, los
ulemas, jugaron un papel importante en los antiguos califatos de Asia Cen-
tral, junto a los representantes de las ordenes sufies (sheiks), y fueron incor-
poradas en la administracién del Estado en el siglo XVIII. Sin embargo,
tras una tentativa inicial con el movimiento jadidista (islamista reformis-
ta), la represién soviética los relegé a un segundo plano y establecié un
doble islamismo: el oficial y el paralelo (ilegal pero tolerado, informal).
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Asi, se creé la Administracién Espiritual para los Musulmanes de Asia
Central en la Unién Soviética y se cre la figura del Mufti, primera auto-
ridad isldmica para toda la regién de Asia Central (el mds importante de
la URSS), con lo que se legalizé y se controld parte del islamismo. Esta
formalizacién parcial no consigui acabar con todas las instituciones isl4-
micas, pero si que consiguié limitar mucho las capacidades (junto a la
pérdida de poder econémico) que habian tenido anteriormente para
influir en la gobernanza de la regién, y muy especialmente en las institu-
ciones estatales

Con la independencia, la unidad de gobernanza religiosa se fragmenté
y cada uno de los estados pasé a designar un Mufti, pero se mantuvo la
ingerencia estatal en las instituciones religiosas. Algunas instituciones
isldmicas tradicionales, como la madraza o la mezquita, recobraron parte
de su fuerza; se reabrieron muchas y aparecieron de nuevas que se bene-
ficiaron de la ayuda exterior. También aparecieron nuevas organizaciones
privadas, de cardcter muy diferente como Hizb-ut-Tahrir (HUT, pareci-
da a los Hermanos Musulmanes), o partidos politicos isldimicos (Partido
del Renacimiento Islémico). Sin embargo, a diferencia de las organiza-
ciones cldnicas, en la actualidad las instituciones religiosas (como la
mayoria de los partidos politicos) o son publicas, y supeditadas al Esta-
do, o son privadas y excluidas del poder estatal, al que a veces han inten-
tado llegar a través de la violencia. Este es el caso del Movimiento
Isldmico de Uzbekistdn (MIU), actualmente muy debilitado tras la gue-
rra de Afganistdn. La excepcién la encontrarfamos en el Partido del
Renacimiento Isldimico (PRI) de Tadzhikistdn, la tnica institucién isl4-
mica privada que ha conseguido participar del poder estatal’.

7. Tras la guerra civil en Tayikistan consigui¢ llegar al Gobierno en una coalicién, pero
en la actualidad su situacion vuelve a tender a la marginacién, debido al boicot que
ha sufrido en las ultimas elecciones presidenciales tayikos.
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Asi pues, las principales instituciones religiosas, no han podido pene-
trar en las instituciones publicas, sino que han sido o formalizadas y con-
troladas por el Estado (Mufti) o marginalizadas.

Clanes, tribus, hordas y poder regional

Los clanes en Kirguizistdn, Uzbekistdn y Tadzhikistdn, y los clanes
junto con las hordas, en Kazajstdn, y las tribus, en Turkmenistdn, son ins-
tituciones tradicionales informales que en la actualidad juegan roles
parecidos en todos estos paises.

Collins (2004) define un clan como aquella institucién informal crea-
da a partir de relaciones de parentesco basadas en la sangre o el matrimo-
nio. Son también redes de identidad y solidaridad horizontal y vertical
(diferentes clases sociales) que, lejos de ser irracionales, aparecen para
reducir los costes de transaccién en entornos en los que las instituciones
formales son inexistentes o no funcionan debidamente (mala gobernan-
za). No debemos confundirlos con las relaciones basadas en vinculos étni-
cos o culturales (crean identidades, pero no especificidades culturales o
lingiiisticas), ni clientelares ya que su relacién se mantiene a pesar de cam-
bios econémicos. Actualmente, la mayoria de analistas coinciden en des-
tacar que las identidades cldnicas y regionales (las redes de solidaridad)
siguen siendo mds importantes que las nacionales, étnicas o isldmicas en
Asia Central.

Una de las grandes caracteristicas que se atribuye a los clanes de Asia
Central es que tienen una base territorial regional (Schatz, 2002; Jones
Luong, 2004; Starr, 2006; Roy, 1997). Sin embargo, pese a que aqui adop-
taremos esta visién de “regionalismo cldnico” serfan necesarios mayores
estudios sobre el tema, pues encontramos casos de yuxtaposicién (espe-
cialmente en las ciudades) y, de momento, resulta imposible establecer un
mapa claro sobre la base regional de los clanes. También debemos senalar
aqui que la mayorfa de clanes son étnicamente uniformes, pese a que algu-
nos (pocos y poco importantes) son multiétnicos (véase Schatz, 2004).
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La pervivencia de estas instituciones nos muestra que el sistema
colonial soviético en Asia Central no consiguié acabar con las hordas,
tribus y clanes, a pesar de sus intentos, sino que transformd a sus lide-
res en nuevos lideres regionales al nivel de la provincia (hokim).
Durante este periodo, los diferentes clanes competian entre ellos pero
compartfan el interés por proteger sus repiblicas del poder de Moscu.
Ademds, como sefiala Schatz (2004), la supervivencia de los clanes
también vino marcada por su adaptacién a las nuevas estructuras eco-
ndémicas. La nueva “economia de la escasez” (con el auge del mercado
negro y cortes de suministro constantes) mantuvo la necesidad de crear
redes informales de solidaridad y los clanes eran las instituciones mejor
preparadas para ello.

Por todo esto podemos intentar realizar un breve resumen de lo que
significé la transicién desde un punto de vista cldnico.

La transicién cldnica

En los afios 1920 y 1930, Moscu se enfrent directamente con los cla-
nes, pero tras la muerte de Stalin y la relajacién de la represién, estos fue-
ron las instituciones clave (si bien de forma informal y nunca reconocido
publicamente) para gestionar el control social y de la produccién que
pedia el Partido Comunista, es mds, llegaron a los gobiernos de las res-
pectivas republicas. Los politburds con todo su secretismo, fueron las ins-
tituciones formales clave del perfodo soviético, pero necesitaban
establecer equilibrios clénicos (Khegai, 2004) en su seno para poder con-
seguir sus objetivos.

En la etapa del Gobierno de Brezhnev, el Comité Central del Parti-
do Comunista de Uzbekistdn equilibraba informalmente la asignacién
de los cargos en funcién de los tres principales clanes regionales
(Samarcanda, Tashkent y Fergana), situacién semejante a la de las hor-
das en el Partido Comunista de Kazajstdn, mientras que en Turkme-
nistdn las tribus mds importantes consiguieron representacién en el
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Partido Comunista (Rashid, 2002). Estos equilibrios o “pactos cldni-
cos”, junto a la existencia de unas instituciones formales sélidas, per-
mitieron gobiernos muy estables como los de Rashidov en Uzbekistdn,
Usubaliev en Kirguizistdén, Gapurov en Turkmenistdn o Kunaev en
Kazajstdn.

En 1982, tras la muerte de Brezhnev, Moscu realizé purgas cldnicas en
Uzbekistdn y Kirguizistdn apartando provisionalmente del poder a los
clanes tradicionales. Sin embargo, en la etapa Gorbachov y con su poli-
tica de Perestroika (1988) las instituciones formales (principalmente el
Partido Comunista) se debilitaron y los clanes que habfan sido apartados
vieron una oportunidad de retomar el control e imponer sus lideres
(Collins, 2004).

En Tadzhikistdn, no encontramos una purga similar, ya que el polit-
buré se basaba en el apoyo del clan mayoritario y ello no hizo necesario
un pacto cldnico previo a la independencia. Sin embargo, sin el apoyo de
Mosct, el clan no pudo mantener el poder y estallé la guerra civil que
causé 50.000 muertos.

Otro ejemplo lo encontramos en Kirguizistdn, donde las cuarenta
tribus (uruk) tradicionales se unieron en tres grandes federaciones tri-
bales (ala derecha, ala izquierda y Itchkili) que controlaban el Partido
Comunista kirguizo, y consiguieron asi, el equilibrio de poder entre
ellas. En este sentido, la purga de Usubaliev en 1985 y su sustitucion
por Masalieyev provocé una lucha intercldnica que se solapé con ele-
mentos étnicos y regionales y mostré la debilidad del Gobierno. Las
protestas de 1989 y los graves conflictos en Osh entre kirguizos y uzbe-
cos (con mds de 1.000 muertos) en 1990, no terminaron hasta la inter-
vencién de las tropas soviéticas. Finalmente Akaev, un nortefo,
consiguié el apoyo de los clanes del sur y establecer un nuevo equili-
brio de poder; un nuevo pacto intercldnico. El clan de Akaev contro-
laba el Banco Nacional y las fuerzas de seguridad y el clan de su mujer
tenfa el control del ministerio de economia (incluye la mina de oro
Kumptor) mientras que las refinerfas de petréleo (menos importantes)
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se dejaban en manos de un tercer clan. Mds recientemente, la llamada
“Revolucién de los tulipanes” (primavera de 2005) significé el final del
“pacto cldnico” de Akaev. Tras las manifestaciones y movilizaciones
que acabaron con la huida del pais del presidente Akaev y su familia,
parecia que debian llegar importantes cambios politicos e institucio-
nales (Sainz 2006), sin embargo los tres nuevos lideres (Bakyev, Turman-
bakev y Kulov, representantes de clanes anteriormente marginalizados) se
repartieron los cargos del clan de Akaev y, una vez en el poder, dejaron la
reforma institucional en un segundo plano hasta las siguientes movili-
zaciones de 2006.

Por todo esto podemos decir que durante la etapa soviética, las rela-
ciones entre las instituciones formales (fuertes) e informales tradiciona-
les eran acomodaticias e incluso en algunos casos complementarias. Las
instituciones informales que sobrevivieron, lo hicieron adaptdndose al
nuevo marco formal soviético y persiguiendo sus intereses a través de ¢l
(como los lobbies). Asi, a diferencia de las instituciones isldmicas o étni-
cas, que intentaron ser formalizadas por el Estado (por ejemplo, el Mufti)
y fueron debilitadas o marginalizadas, las instituciones cldnicas, hordas y
tribus apostaron por intentar influir en las instituciones estatales a través
de adaptarse a las divisiones territoriales como las provincias (oblasts) y
sus dirigentes (hokim), asi como de participar activamente en el reparti-
miento de altos cargos del Gobierno. El progresivo debilitamiento e
ineficacia de las instituciones estatales desde principios de los afios
ochenta, provocé que, poco a poco, la relacién entre clanes y Estado se
convirtiera en competitiva dando lugar a la corrupcién creciente y tam-
bién a un mayor peso de los clanes.

Conclusién de la gobernanza informal
El apartado anterior evidencia que las instituciones informales no

vienen a sustituir a las estatales, pese a la importancia de la “politica
cldnica”. Las instituciones estatales siguen jugando un papel impor-
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tante (sigue mereciendo la pena “luchar” por ellas) pues es a través de
éstas que los clanes controlan la gestién de los principales recursos
econémicos del pais. Pero los pactos intercldnicos han penetrado las
estructuras gubernamentales profundamente en Asia Central y han
convertido las instituciones formales en cautivas de sus intereses a tra-
vés del reparto de carteras ministeriales, promocién administrativa de
miembros del clan, beneficios econémicos, etc. Asi, la lucha por el
poder no es principalmente entre instituciones estatales y cldnicas,
sino entre los clanes (regionales) para el control de las instituciones
estatales (centrales).

Finalmente, como destacan Laruelle y Peyrouse (2006), no debemos
entender que las instituciones informales son inamovibles e inmutables.
Ya hemos visto que estas sufrieron profundos cambios durante la época
soviética y, pese a que actualmente las redes cldnicas siguen siendo deter-
minantes en el dmbito rural (la mayor parte de la poblacién sigue vivien-
do alli), quizds estdn perdiendo peso en las grandes ciudades donde
conviven con nuevas redes de solidaridad “modernas” como los lazos de
amistad, solidaridad entre compafieros de universidad, afinidad politica,
partidos politicos, ONG, etc. que en un futuro pueden tomar mayor
protagonismo.

A modo de conclusién, podemos decir que en el primer apartado
hemos visto que los sistemas politicos visibles (instituciones estatales) de
los paises de Asia Central han tendido hacia la convergencia. Ahora
vemos que, la gobernanza informal parece mds diversa, pero la adscrip-
cién cldnica es la principal fractura politica (cleavage) de todas ellas. La
lucha para alcanzar el poder politico, es una lucha entre clanes para con-
seguir el control de los cargos administrativos clave, asi, el reparto de car-
gos administrativos entre los clanes actda a modo de “constitucién
informal” que permite una estabilidad politica frégil y pervierte las fun-
ciones que la constitucién formal prescribe para ellos, estableciendo lo
que hemos denominado “doble sistema de gobernanza” y debilitando las
funciones del Estado.
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Estudio de caso. Efectos de la gobernanza sobre la estabilidad
politica y la debilidad estatal en Uzbekistan

“Debemos hablar del regionalismo y la influencia cldnica como una

amenaza real para la estabilidad y seguridad de la sociedad. Actual-

mente, no hay andlisis serios y profundos sobre este fenémeno”
Karimov, 1. Presidente de Uzbekistin

A continuacién aplicaremos este marco teérico de la gobernanza en
Asia Central a un caso concreto: la estabilidad politica y la debilidad
estatal en Uzbekistdn. En la actualidad el pais que sufre de una mayor
inestabilidad politica en la regién es Kirguizistdn, a pesar de ello pare-
ce claro que la estabilidad de Uzbekistdn (el pivot regional) es clave
para la estabilidad politica general de toda Asia Central (Sainz, 2005;
Starr, 1996).

Deberemos distinguir también entre estabilidad politica, es decir,
nimero de protestas, actos de violencia contra el Estado, etc., y estabili-
dad gubernamental, relacionada con el Gobierno, con los cambios de
lider, etc. Aqui nos centraremos en el primero, pero entenderemos que la
inestabilidad gubernamental puede contribuir también a una mayor
inestabilidad estatal. Por otro lado, entenderemos por debilidad del Esta-
do, teniendo en cuenta la clasificacién de Rotberg (2003) entre estados
débiles (con instituciones débiles y con una escasa prestacién de servicios
a los ciudadanos, p.e. Uzbekistdn), fracasados (que no pueden prestar los
servicios mds bdsicos como la seguridad y no tienen el control de todo su
territorio o poblacién, p.e. Tadzhikistdn durante la guerra civil o Soma-
lia en la actualidad) y colapsados (cuyas instituciones y poder se han des-
vanecido, p.e. Afganistdn o Irak).

Podemos analizar la fragilidad estatal de Uzbekistén utilizando el Indi-
ce de estados fallidos (véase el cuadro 9) que nos muestra que es el pais
mds débil de la regién y el 22 del mundo.

48 Documentos CIDOB, Asia



Roger Serra i Puig

Cuadro 9. Situacion mundial de “estados fracasados” en Asia Central
(Foreign Policy Index, 2006)

Pais Situacion mundial de los estados fallidos (2006)*
Kazajstan no hay datos

Kirguizistan 28

Uzbekistan 22

Tadzhikistan 42

Turkmenistan 45

* Indicador que intenta analizar la fortaleza de las instituciones estatales y su correc-
to funcionamiento. (1 es el Estado mds fracasado, 60 el que menos).
Fuente: http://www.foreignpolicy.com

Cémo vemos en el cuadro 9, existen importantes diferencias en
cuanto a fragilidad estatal en Asia Central y si agregamos el indicador
de estabilidad politica del Banco Mundial® podemos decir que actual-
mente son especialmente Kirguizistdn y Uzbekistdn los paises que
tienden hacia un mayor deterioro de la estabilidad politica y fragilidad
gubernamental.

Por todo esto podemos concluir, siguendo la clasificacién de Rotberg
(2003,) que sin duda Uzbekistdn es un pais que puede considerarse débil
y potencialmente inestable pero no es un Estado fracasado. A continua-
cién pasamos a analizar cuales son las causas de su situacién.

8. Otros indicadores como el de “estabilidad politica y ausencia de violencia” del Banco
Mundial, que intenta medir las percepciones de la probabilidad (en %) de que el
gobierno en el poder pueda ser desestabilizado o derrocado de forma inconstitucio-
nal o violenta, llegan a predecir que existe mas de un 70% de probabilidades de ines-
tabilidad en Uzbekistdn.Véanse detalles del indicador en Banco Mundial
http://info.worldbank.org/governance/kkz2005/q&a.htm
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La sucesion presidencial, una causa de inestabilidad

“La autoridad presidencial, que retine los poderes del Jefe de Estado y
de Gobierno, se ha convertido en un elemento clave del desarrollo del
nuevo Estado uzbeco, una garantia de la estabilidad social y en motor
del proceso de reformas exitosas de Uzbekistdn.”

Islam Karimov, presidente de Uzbekistdn

Una encuesta realizada en 1993 (Lubin, 1993) mostraba que, para los
uzbecos, la prioridad para su nuevo sistema politico tras la independencia
era la estabilidad (49% de los encuestados) y no la democracia de su siste-
ma politico (12%), ni que fuera isldmico (10%) o socialista (12%). En otra
encuesta, realizada entre diferentes dirigentes e intelectuales uzbecos por el
Open Society Insitute (Paskhun, 2003), quedaba perfectamente reflejada
la percepcién de la gran importancia del presidente (90%), muy por enci-
ma, por ejemplo, de la opinién puiblica (13%), en la formacién de las ins-
tituciones estatales.

Asi, podemos constatar que la prioridad de los ciudadanos y autoridades
uzbecos ante la transicién era conseguir un sistema politico estable, por lo
que se creé una figura presidencial muy fuerte; el mismo Karimov, en la
cita que abre este apartado, dice que la figura presidencial ha traido estabi-
lidad politica a Uzbekistdn. Pero, paraddjicamente, esta presidencia sulta-
nistica también puede ser una de las principales fuentes de inestabilidad
futura (Brown, 2003).

Como hemos visto, la presidencia se ha convertido en la institucién for-
mal clave en Asia Central, que da acceso a los principales recursos econé-
micos y politicos del pais. Asi, el presidente debe establecer un equilibrio
de poder entre clanes que luchan para conseguir carteras ministeriales y
otros cargos administrativos pero procurando, especialmente, el enriqueci-
miento personal, familiar y del propio clan. El funcionamiento de las ins-
tituciones formales no es eficiente porque se ven capturadas por las
informales y en este sentido el sistema electoral, encargado de establecer
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formalmente cambios gubernamentales (permitir la alternancia ordenada),
tampoco funciona.

Ademds de los problemas destacados en el apartado anterior sobre la
influencia de los clanes en el sistema electoral, en el caso de Uzbekistdn
debemos destacar que los cuatro partidos legales comparten, todos, las mis-
mas premisas esenciales: creacion de una economia de mercado, creacién
de un Estado democrdtico y de derecho y la creacién de una clase de pro-
pietarios. No existe un grupo o clase adscrito a estos partidos politicos, ni
una fractura politica (cleavage) clara que los diferencie, ni tan siquiera dife-
rencias ideoldgicas importantes. Estos partidos deberfan ser mds bien con-
siderados como parte de la administracién publica del Estado que como
una oposicién al Gobierno y como representantes de la sociedad civil.

Por todo esto, podemos decir que no hay un mecanismo formal claro
para la sucesién en Asia Central, pero muy especialmente en Uzbekistdn,
donde se estd abriendo el debate sucesorio con rumores sobre la frégil salud
de Karimov. Hasta 2005, todos los presidentes de Asia Central habfan con-
seguido “sobrevivir” y perpetuar su posicién por encima de cualquier
impedimento legal o institucional, pero la caida de Akaev en Kirguizistén
y el ciclo de inestabilidad que ha proseguido nos muestran claramente que
no va a ser fdcil conseguir nuevos lideres y que la inestabilidad puede per-
durar en el tiempo.

Eficiencia gubernamental

Como hemos visto, pese a la penetracién cldnica, las instituciones esta-
tales siguen siendo muy importantes y, como destaca Kamp (2004), en
Asia Central las sociedades no sélo siguen dependiendo de las prestaciones
del Estado para sus necesidades bdsicas, sino que incluso consideran que el
principal papel del Estado es proveerlas. La efectividad del Gobierno en
proveerlas va a tener relevancia para la legitimacion y estabilidad del régi-
men y también para demostrar la solidez de sus instituciones. Como vemos
en el grifico 3, los estados mds ineficaces, son Turkmenistdn y Tadzhikis-
tén junto a Uzbekistdn.

Ndmero 18, 2007 51



Asia Central: Gobierno, cooperacion y seguridad

Gréfico 3. Eficacia del Gobierno (media 1996-2004, Banco Mundial)
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Fuente: Banco Mundial, http://info.worldbank.org/governance/kkz2005/q&a.htm
grifico de Landman, T. Szte of Democracy in Central Asia. A Comparative Study.
Human Rights Centre, University of Essex, febrero 2006,

Es interesante resaltar que la centralizacién administrativa ha jugado un
doble papel en cuanto a la estabilidad: por un lado, una causa evidente de
la ineficiencia gubernamental es la excesiva centralizacién politica y admi-
nistrativa, que provoca una mala implementacién y gestién de las politicas.
Por el otro, el centralismo ha sido un arma presidencial para hacer frente
al poder de los clanes regionales.

Esto lo podemos ver claramente con dos ejemplos. Karimov llegé al
poder en 1989 en una posicién muy débil (especialmente en comparacién
con otros presidentes de Asia Central), tras las purgas cldnicas de Gorba-
chov, y con escaso apoyo de los 0bkom regionales. Para luchar contra las ¢li-
tes regionales Karimov cre6 el Comité de Control Estatal, un organismo
bajo su directo control encargado de supervisar la implementacién de las
leyes a nivel local, y substituy los secretarios generales regionales (0bkom)
por delegados del Gobierno central directamente nombrados por el presi-
dente (hokim). Ademds, para asegurar la debilidad de los hokim, Karimov
los reemplazé muy a menudo (excepto el de Andijan) y en su mayoria no
han conseguido pasar mds de tres afios en el poder (Pashkun, 2003). En
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este caso, Karfmov ha preferido sacrificar eficacia gubernamental (descen-
tralizacidn) para luchar contra los poderes regionales.

En contrapartida, también vemos que la reforma de la Mahalla (equiva-
lente a una asociacién de vecinos) ha incrementado la descentralizacién, la
eficiencia del Gobierno y también la estabilidad gubernamental en Uzbe-
kistdn. Esta institucién tradicional en 1992 fue reconocida oficialmente
por el Gobierno y ha sido muy dtil a la hora de gestionar prestaciones
sociales y mejorar la asignacién de recursos en la comunidad. Otras misio-
nes de las Mahallas son promulgar la buena moral de los ciudadanos y ayu-
dar al Estado en el reclutamiento para trabajos colectivos como la
recoleccién del algodén. El Gobierno ha reforzado y transformado esta ins-
titucién tradicional, canalizando a través de ella la prestacién de numero-
sos servicios sociales. Sin embargo, la cada vez mayor dependencia
gubernamental la ha convertido también en un érgano de represién poli-
tica, como denuncian Human Rights Watch (2003) o Epstein (2004). En
este sentido merece la pena destacar que Laruelle y Peyrouse (2006), en
una comparacién muy acertada, sefialan que la Mahalla ha pasado a desa-
rrollar las funciones que anteriormente realizaban las células del Partido
Comunista; convirtiéndose en instrumentos gubernamentales de cons-
truccién nacional (frente a otras minorfas étnicas), de control social y de
propaganda gubernamental.

Libertades politicas, islamismo y estabilidad

El terrorismo no era un problema en Asia Central en 1991, sin embargo
la represién y falta de libertades politicas y participativas ha provocado que
algunos actores politicos solamente puedan expresar y luchar por sus inte-
reses a través del uso de la violencia. En la actualidad hay miles de presos
politicos en las cdrceles de Uzbekistdn, datos del aiio 2001 hablan de 7.600,
—5.150 miembros de Hizb-ut-Tahrir (HUT) y 1.600 del Movimiento Isld-
mico de Uzbekistdn, (MIU, posteriormente Partido Isldmico del Turkes-
tdn)—, pero parece que, de momento, los gobiernos de los paises de Asia
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Central han conseguido hacer frente a estas amenazas sin graves problemas.

Como ya hemos destacado, creemos que la amenaza islémica ha sido un
factor cuya importancia sobre la estabilidad se ha tendido a exagerar (Bak-
ker, 2006, Rashid, 2002 o Blank, 2006), en Uzbekistdn, y especialmente
tras los acontecimientos de 2001. EI MIU, ha sido considerado la princi-
pal amenaza a la estabilidad regional, pero en su momento mds 4lgido se
piensa que pudo llegar a tener no mds de 800 hombres armados y en 2002
perdieron a sus principales lideres que desaparecieron tras perder su refu-
gio en Afganistdn y el apoyo talibdn. El otro desestabilizador islimico
potencial, Hizb-ut-Tahrir, no es una organizacién ilegal en Europa, pero si
lo es en Asia Central, donde tiene mds de 10.000 seguidores. Sin embar-
go, no es originaria de la regién y en sus propuestas no incluye el uso de la
violencia con fines politicos.

Mds recientemente diferentes analistas (Hill, 2003), han empezado a cri-
ticar esta aproximacién de la amenaza isldimica como principal fuente de
inestabilidad. Porque, si el fundamentalismo isldmico fuera la principal
explicacidn, tras la derrota de los talibanes en 2001 y del MIU en 2002, la
estabilidad de estos paises deberfa haber aumentado considerablemente.
Pero si consideramos los indicadores de estabilidad presentados (cuadro 9),
vemos que tras 2001 y hasta la actualidad la inestabilidad aumenté (no dis-
minuyd) pese a que los movimientos isldimicos estaban mds debilitados.

Ante esto, algunos analistas como McGlinchey (2004) vinculan la
emergencia de grupos islamistas insurgentes, precisamente, a la represién
de las autoridades e incluso este autor utiliza la comparacién entre Kir-
guizistdn y Uzbekistdn para mostrarlo. Sin embargo, esta aproximacién
es limitada, pues si bien permite explicar la emergencia de estos grupos y
su relativa importancia en los diferentes paises de Asia Central, no mues-
tra la inestabilidad en general sino solamente la producida por el funda-
mentalismo isldmico, apartado del poder. Asi, por ejemplo, no puede
explicar la creciente inestabilidad kirguiza tras la revolucién de los Tuli-
panes de 2005.
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La gobernanza econémica y la estabilidad

El control de los principales recursos econémicos ha sido una prioridad
para todos los presidentes de Asia Central. A menudo se argumenta que
una mayor liberalizacién y privatizacién econémica lleva a la emergencia
de nuevos centros de poder que pueden rivalizar con el Gobierno vy, con-
secuentemente, desestabilizarlo. Esto nos podria explicar la creciente ines-
tabilidad politica de Kirguizistdn, el pais que ha realizado mayores
reformas, mientras que Uzbekistdn o Turkmenistdn han intentado limitar
mucho esta liberalizacidn para garantizar el control gubernamental.

El caso de Kazajstdn significa una paradoja en este sentido, pues pese a
realizar importantes reformas liberalizadoras, la estabilidad politica es
mejor que en la mayorfa de paises de la regién. Esto se puede explicar, una
vez mds, porque el sector que ha liderado el crecimiento econémico ha sido
el extractivo.

Sin embargo, como destaca Inogambaev (2006), tampoco la inesta-
bilidad parece proceder de la aparicién de una nueva clase social o de
la emergencia de una sociedad civil fuerte en Uzbekistdn, puesto que
las reformas econémicas y politicas, muy limitadas, (Spoor, 2005 o
Ergashiev, 2006) no han permitido la emergencia de un contrapoder o
una sociedad civil fuerte.

Otro argumento relaciona la inestabilidad con la desigualdad econémi-
ca. Como destaca un informe del Internacional Crisis Group (2001), en
Asia Central podemos ver que la desigualdad ha aumentado y esto, en
general, crea mayor inestabilidad. En Uzbekistdn el coeficiente de Gini,
que calcula la distribucién de ingresos, ha pasado de un 0,28 en el periodo
1998-2000 a un 0,46 en 2002, lo que significa un aumento importante de
la desigualdad en un corto periodo de tiempo. Asi, mds que la crisis eco-
némica sufrida en los afios 1990, parece ser que el crecimiento econémico
desigual posterior es una causa importante para explicar la creciente ines-
tabilidad gubernamental. Sin embargo, en este caso, el crecimiento econé-
mico deberfa mejorar la fragilidad de las instituciones del Estado, y esto no
se ha producido.
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Por otra parte, la corrupcién genera un circulo vicioso que no beneficia
la fortaleza del Estado: corrupcién - mal funcionamiento administrativo -
debilitamiento del Estado - peores servicios a los ciudadanos - mds corrup-
cién. La corrupcidn descentralizada es principalmente fruto de la gran
influencia de las instituciones informales en la cultura politica de los ciu-
dadanos, mientras que la centralizada es fruto de la influencia de la “poli-
tica cldnica” en el sistema politico visible. Todo ello es la causa de una peor
eficacia del Gobierno, un factor que ya hemos visto que también incidfa
negativamente en la estabilidad politica.

Efectos de los clanes sobre la estabilidad en Uzbekistan

Como destaca Collins (2004), los clanes son un problema no sélo para
la democratizacién, sino también para la estabilidad de los gobiernos de
Asia Central y el buen funcionamiento de la administracién.

Entre 1989 y 1991 los importantes enfrentamientos étnicos en el Valle
de Fergana fueron las principales fuentes de inestabilidad politica de un
Uzbekistdn que era considerado uno de los estados mds débiles de Asia
Central debido, entre otras cosas, a las importantes purgas cldnicas de Gor-
vachov, que intentd (y no consiguid) apartar del poder a la alianza tradi-
cional entre los clanes de Tashkent y Samarcanda y sustituirla por otra
entre los clanes de Fergana y Korezam.

Todas estas alianzas cldnicas, como hemos visto en apartados anteriores,
han tenido un papel fundamental para garantizar la estabilidad guberna-
mental y politica, pero cambios en las relaciones de poder entre los clanes
y entre los clanes y las instituciones formales pueden generar desequilibrios
e inestabilidad. Asi, si los intereses de las instituciones informales (clanes)
y las formales (estatales débiles) entran en conflicto, se pueden generar
situaciones de competencia institucional (parecidas a las sufridas por Kir-
guizistdn actualmente). Y esto es precisamente lo que parece estar ocu-
rriendo en Uzbekistdn y en Kirguizistdn, la escasa eficacia gubernamental
estd deteriorando las instituciones estatales y reforzando los clanes que, a
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su vez, pueden continuar erosionando la eficacia gubernamental a través
del control de los cargos politicos.

La influencia de las potencias exteriores

En nuestro andlisis sobre la estabilidad en Uzbekistin no hemos
hecho referencia a la influencia exterior. Diferentes analistas (Collins y
Wohlforth, 2003) han buscado en la influencia exterior y muy espe-
cialmente de las grandes potencias (EEUU, China y Rusia) un factor
determinante para la estabilidad regional. Sin duda, las ayudas econdé-
micas y cooperacion con los gobiernos de Asia Central tienen cierta
influencia y todas estas potencias luchan para maximizar sus intereses
en la zona. Pero debemos destacar que, como hemos apuntado al prin-
cipio del articulo, todas las potencias comparten el interés por mante-
ner la estabilidad y han actuado ayudando militar, tecnoldgica y
logisticamente a los gobiernos de la regidn, pese a que su definicién de
amenaza a la inestabilidad se ha constrenido principalmente a la del
fundamentalismo isldmico. En este sentido, el mayor compromiso
estadounidense tras 2001 deberfa haber aportado una mayor estabili-
dad politica y fortalecer estos estados, pero no ha sido asi.

Conclusiones finales

En la primera parte de este documento hemos realizado una propues-
ta de andlisis de la gobernanza en Asia Central de forma dual. Desde un
punto de vista formal debemos destacar sus similitudes en cuanto a
gobernabilidad pese a disponer de diferentes marcos institucionales. Por
otro lado, hemos visto que este marco era insuficiente y debfamos pro-
fundizar en el gran impacto que mantienen las instituciones informales
en toda la regién para conseguir entender el funcionamiento real de la
gobernanza en la regién.

Ndmero 18, 2007 57



Asia Central: Gobierno, cooperacion y seguridad

En la segunda parte hemos intentado aplicar este marco tedrico para
analizar las causas que explican el aumento de la inestabilidad en Uzbe-
kistdn, y su fragilidad institucional, especialmente tras 2001. Hemos
visto que la debilidad de las instituciones estatales (menor eficacia del
Gobierno, etc.), junto con la ausencia de mecanismos de sucesién guber-
namental, mayor desigualdad econémica y creciente poder de los clanes,
plantea la posibilidad de que Uzbekistdn esté gestando una crisis institu-
cional que lo lleve a un periodo de mayor inestabilidad.

Asi, podriamos decir que quizds la verdadera transformacién en Asia
Central no fue en 1991 sino que atn esta por llegar y deberia significar
la creacién de unas instituciones formales fuertes, eficientes, transparen-
tes y, especialmente, mds auténomas de las instituciones informales. Sin
duda, una transformacidn asi va a generar una gran inestabilidad si debe
realizarse rdpidamente a raiz de una situacién de vacio de poder (crisis de
sucesion, por ejemplo). Quizds en los recientes procesos de Kirguizistin
estemos asistiendo al inicio titubeante de la auténtica transformacién de
la gobernanza en Asia Central.

Por todo esto, podemos decir que parece que el marco de la gobernan-
za es una buena base para estudiar fenémenos sociales multicausales en
Asia Central, sin embargo queda ain mucho por investigar. Deberfan
realizarse estudios mds profundos sobre la estructura de los clanes, sus
bases regionales y sus mecanismos de influencia para asi podernos pre-
guntar cémo pueden cambiar las instituciones informales y su relacién
con las formales (Boesen, 2006 y Helmke y Levitsky, 2004) y poder
mejorar asf la gobernanza en la regién. Y en este sentido surgen otras pre-
guntas: ;por qué a diferencia de en América Latina los clanes no han
favorecido la democratizacién de Asia Central? ;Serfa una reestructura-
cién administrativa territorial la base para limitar el enorme poder de los
clanes? ;Puede este modelo ser exportado a otros paises en transicion
como por ejemplo Afganistdn o Irak, en los que el peso de las institucio-
nes informales frente a las formales sigue siendo muy importante? Todas
estas preguntas nos muestran la necesidad de seguir profundizando en el
estudio de la gobernanza en Asia Central.
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Resumen

En el presente articulo abordaremos, en primer lugar, la dimension tedri-
ca del fendmeno de la cooperacion y del regionalismo para inserirlo poste-
riormente en el marco propiamente centroasidtico. En una segunda fase,
describiremos las diferentes iniciativas de cooperacion regional en materia
econdmica, politica y de seguridad que se estdn desarrollando en la zona y
cudles son sus caracteristicas principales. Con ello, y tras presentar los dife-
rentes proyectos y analizar el papel de las grandes potencias en la zona
—Rusia, Estados Unidos, China, Turquia, India, Japdn e Irdn—, respondere-
mos al interrogante de si se trata de auténticos procesos de cooperacién del
nuevo regionalismo o bien si Asia Central se ha convertido en un auténtico
campo de batalla entre Rusia y Estados Unidos.

En el apartado de las conclusiones responderemos las siguientes preguntas:
sEn qué sentido son realmente procesos de cooperacion los que se han desa-
rrollado en Asia-Pacifico? ;En qué difieren de los otros procesos de regionalis-
mo del planeta? ;Qué papel tienen las grandes potencias a la hora de
Jfomentar o bloquear dichas iniciativas de cooperacion? ;Qué papel juega, en
definitiva, la cooperacion en la insercion de la zona en el contexto interna-
cional?
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Introduccion

La zona de Asia Central ha pasado en menos de una década de una
situacién de total olvido por parte de la comunidad internacional, a
convertirse en uno de los mayores focos de interés del panorama inter-
nacional. Este giro de noventa grados se explica en gran medida por dos
de las variables que claramente revelan las causas de este cambio de
rumbo en la zona. Por una parte, la inestabilidad en la regién del Golfo
Pérsico desatada a partir de la primera guerra iraqui (1990) hizo cues-
tionar a las grandes potencias importadoras de petréleo del Oriente
Medio hasta qué punto esta dependencia energética representaba un
peligro tanto para sus economias como para su seguridad. Por ello, el
redescubrimiento de grandes reservas de petréleo y de gas en la zona
centroasidtica capté el interés de la mayorfa de los paises importadores
—Estados Unidos, Japén y la Unién Europea— dvidos en diversificar su
abastecimiento. Por otra parte, la otra variable explicativa la encontra-
mos en los acontecimientos del 11-S, y la estrategia de seguridad resul-
tante basada en el concepto de “ataques preventivos™ , cuyos efectos
han sido muy notorios en el sistema internacional. Una de las conse-
cuencias de esta doctrina preventiva del nuevo unilateralismo america-
no ha sido, precisamente, la guerra en Afganistdn y en Irak. La
geopolitica ha querido, por lo tanto, que de nuevo esta zona esté en el
centro de los intereses de las grandes potencias, y se convierta de nuevo
en el “Gran Juego” que fue durante el siglo XIX.

En este contexto de revalorizacién geopolitica del espacio centroasid-
tico, los paises de la zona han iniciado asimismo procesos de coopera-

9. Notese que en inglés se distingue entre los preventive attacks , es decir ataques en
legitima defensa, y los preemptive attacks, es decir, ataques con caracter anticipato-
rio ante una amenaza que aln no se ha materializado.
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cién regional que recuerdan a aquellos vividos por los paises asidticos
durante la década de los ochenta y noventa, especialmente a partir del
fin de la Guerra Fria, y que desembocaron en una fiebre regionalista.
En base a esta dltima constatacién nos surgen una serie de interrogan-
tes que en las préximas pdginas trataremos de responder. ;En qué sen-
tido son realmente procesos de cooperacién como los que se han
desarrollado en Asia-Pacifico? ;En qué difieren de los otros procesos de
regionalismo del planeta? ;Qué papel tienen las grandes potencias a la
hora de fomentar o bloquear dichas iniciativas de cooperacién? ;Qué
papel juega, en definitiva, la cooperacién en la inserciéon de la zona en
el contexto internacional?

En el presente articulo abordaremos en primer lugar la dimensién teé-
rica del fenémeno de la cooperacién y del regionalismo como conductas
racionales de los actores del sistema. Una vez presentados dichos ele-
mentos tedricos, lo inseriremos en el marco propiamente centroasidtico
y describiremos las iniciativas de cooperacién regional que se estdn desa-
rrollando desde la creacidn de las jévenes republicas. Con ello, y tras pre-
sentar los diferentes proyectos y analizar el papel de las grandes
potencias, podremos responder al interrogante de si se trata de auténti-
cos procesos de cooperacién de tipo regional o si bien, por el contrario,
la zona Asia Central se ha convertido en un auténtico campo de batalla,
en un tablero de ajedrez donde los jugadores de la partida son Rusia y
Estados Unidos.

Aproximacion tedrica al fenomeno de la cooperacién regional:
algunas consideraciones centroasiaticas

Hacer ciencia en las disciplinas sociales es ante todo intentar expli-
car y comprender fendmenos complejos; por ello, las teorfas constitu-
yen el nicleo o la columna vertebral de cualquier conocimiento
académico. En el dmbito de la Teorfa de las Relaciones Internaciona-
les (RI) ello exige, primeramente, disponer de una pauta de andlisis
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que permita aprehender el objeto de estudio, es decir, dotarse de teo-
rias para establecer relaciones causales sobre la realidad internacional.
Pero al mismo tiempo, cualquier aproximacién a la realidad interna-
cional implica ubicarse en el enmarafiado debate paradigmdtico que
domina la disciplina desde su creacién Ello resulta ciertamente inelu-
dible, puesto que coexisten en este campo autores que utilizan distin-
tas visiones a través de las cuales se aproximan a esta realidad
internacional.

En este apartado vamos a centrarnos, en primer lugar, en los distintos
enfoques paradigmdticos acerca del fenémeno de la cooperacidn, es
decir, veremos cémo el debate ontoldgico sobre la naturaleza cooperati-
va o no de los actores del sistema internacional continta teniendo atin
un influjo decisivo en la agenda y en la teorizacién de las RI. Una vez
expuestas las diferentes concepciones que existen sobre la cooperacién
por parte de los principales paradigmas —a saber, realismo, liberalismo y
constructivismo- indagaremos sobre uno de los extremos del continuum
conflicto/cooperacidn: el regionalismo. En esta segunda parte, tratare-
mos de explicar un fenémeno cada vez mds presente en la arena interna-
cional, y que capta la atencién de buena parte de los tedricos. Esta
aproximacién al fenémeno del regionalismo no serfa completa sin con-
siderar la distincién que en las tltimas décadas ha realizado la literatura
en relacién al viejo y al nuevo regionalismo, por lo que concluiremos el
apartado apuntando sus diferencias bdsicas y su relaciéon con el fenéme-
no de la globalizacién.

La Cooperacién en la Teoria de las Relaciones Internacionales

Gran parte del acervo tedrico en la disciplina de las RI sigue atin giran-
do alrededor de la cuestién de si los estados tienden a cooperar o no entre
ellos y en todo caso, bajo qué condiciones es posible observar esta coo-
peracién. Como parte de una discusién académica que intenta dar res-
puesta a estos interrogantes, situamos en el periodo de entreguerras el
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llamado Primer debate de las RI'® que sirve para exponer dos visiones del
mundo, dos paradigmas que parten de una concepcién ontolégica del ser
humano bien diferenciada: la visién idealista y la realista. Por una parte,
aquellos que conciben al ser humano como bueno por naturaleza, per-
fectible y capaz de cooperar con el resto de los humanos, y, por otra parte,
el enfoque que considera a los hombres como individuos que estdn mar-
cados por el conflicto, el egoismo y, por lo tanto, disponen de pocos
incentivos para la cooperacién . A partir de este debate, los diferentes
autores han ido moldeando e interpretando los argumentos sobre la coo-
peracién en funcién de qué paradigma tedrico los enmarcaba, paradig-
mas que a continuacion pasamos a describir'.

Realismo

Por una parte, los postulados realistas' se asientan sobre la premisa
bdsica que los estados son los actores principales del sistema internacio-
nal, mientras que los actores no estatales —las corporaciones transnacio-
nales, los grupos de interés o las organizaciones no gubernamentales—

10. Una de las primeras referencias a este debate se suele situar en las criticas de E. H.
Carr a los internacionalistas liberales en su obra Twenty Years' Crisis, 1919-1939: An
Introduction to the Study of International Relations, Harper Perennial, April 25,
1964.

11. Estos tres paradigmas son conocidos bajo diferentes nombres: neorrealismo, realismo
tradicional, teorfa sistémica, neoliberalismo, globalismo, institucionalismo, reflectivis-
mo, teoria critica, postmodernismo, etc. En este estudio los hemos identificado, a
efectos practicos, como realismo, liberalismo y constructivismo.

72. Para méas detalle sobre la cuestion, véase LOPEZ i VIDAL, LL. (2004)"Las relaciones
entre Espafia, América Latina y Asia Pacifico: las posibilidades de triangulacién en la
politica exterior espafiola”, Proyecto de Investigacién Ruy de Clavijo Casa Asia.
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son contemplados como elementos secundarios y con poca relevancia en
el sistema . Partiendo del argumento realista bdsico que el mundo debe
ser contemplado no como tiene que ser sino como es, esta masa ecléctica
de autores sitdan el estado de anarquia como la metéfora primaria de su
concepcidn ontoldgica del sistema internacional. En esta situacién de
anarquia, es decir, en ausencia de autoritas central, se plantea un mundo
en donde predomina el conflicto, la lucha, y ello conlleva que los estados
se preparen constantemente para la autodefensa. Esta visidn, a pesar de
no traducirse en un estado de guerra perpetua, si se puede definir como
una escenario de crisis permanente o, dicho en términos hobbesianos, de
un “mundo en conflicto perpetuo”. Sin autoridad central, la estabilidad
que ha de permitir un cierto equilibrio surge precisamente como conse-
cuencia de la competicién entre los actores. Segtin esta perspectiva, la
guerra s6lo se puede evitar si la amenaza de guerra persiste. En lenguaje
realista, “la paz es la ausencia de la guerra”.

En esta vision realista, las instituciones internacionales quedan relega-
das a un segundo plano, puesto que los estados no terminan por ceder su
soberanfa, y estas instituciones quedan, a la postre, vacuas de poder. Las
instituciones se manifiestan como uno de los escenarios donde el Estado
desea aplicar tanto su légica egoista como el ejercicio de su poder y, por
ello, cualquier tipo de cooperacién a corto plazo se interpreta como una
busqueda, a largo plazo, de un mayor poder para este Estado. Es un juego
simple de suma cero, donde nadie coopera, donde los intereses egoistas
de los actores son los que definen la politica exterior de los paises.

Como hemos indicado, la insercién de Asia Central en el panorama
internacional se debe, en parte, a su situacién de campo de batalla para
las grandes potencias. Por ello, las aproximaciones realistas proporcio-
nan, para la mayor parte de los estudiosos, el andlisis mds adecuado para
entender esta realidad centroasidtica. La cooperacién en esta zona no
deja de ser un proceso que gira alrededor de las relaciones de poder y el
concepto de hegemonifa, bien ilustrado por el comportamiento de las dos
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grandes potencias en la regién; Rusia y Estados Unidos. Si aplicamos las
principales tesis neorrealistas™ en la zona, ahondaremos en la idea que los
actores estatales persiguen como objetivo su propia supervivencia y su
afdn por dominar el sistema, sin considerar las ganancias absolutas deri-
vadas de la cooperacién. Gracias tanto a sus recursos de poder —milita-
res, econémicos—, como a sus alianzas, observaremos que en Asia Central
potencias como Rusia y Estados Unidos tratan de mantener su equilibrio
de poder, aunque ello pueda afectar las bases de la cooperacién regional.

Liberalismo

En la década de los setenta encontramos el llamado Debate interpa-
radigmdtico de las RI"™, en donde aparece una visién menos estatocén-
trica y mds cooperativa del sistema internacional. Asumiendo unos
postulados ontolégicos mucho mds positivos, los denominados auto-
res liberales” reconocen que los individuos son egoistas y competiti-

13. El neorrealismo representa sin duda un intento de sistematizar y sintetizar el realismo tra-
dicional con algunos de los postulados del liberalismo clasico.

14. Tras el segundo debate epistemoldgico entre tradicionalistas y ciencifistas, aparece el lla-
mado Tercer debate o Debate interparadigmatico que gira alrededor del cuestiona-
miento estatocéntrico del sistema internacional y su nocién de interdependencia. El
debate, basicamente ontolégico, se centrard en las diferentes visiones que sobre los
actores del sistema internacional poseen los tres paradigmas: el realismo, el liberalismo y
el estructuralismo.

15. Resulta harto dificil realizar una sintesis sobre las diferentes visiones liberales sobre las RI,
puesto que coexisten los autores del llamado liberalismo clasico junto a otros como los
institucionalistas, los neoinstitucionalistas, los transnacionales o los globalistas. Con todo,
en este apartado vamos a tratarlos todos bajo la etiqueta genérica de autores liberales.
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vos, pero que a la vez son capaces de compartir intereses que los pue-
den llevar a una légica de accién cooperativa. Para los liberales, la espe-
ranza en el ser humano ayuda a explicar cémo los individuos utilizan
su razén para poder alcanzar una situacién de mejora mutua, en la que
todos mejoran y nadie pierde. Se trata sin duda de un juego de suma
positiva.

A diferencia de los realistas, estos autores consideran que en el sistema
internacional no observamos un estado de guerra de todos contra todos.
Como afirman los dos grandes tedricos de una de las variantes del libera-
lismo -el neoinstitucionalismo-, Robert Axelrod i Robert Keohane'¢, “afir-
mar que la politica mundial es andrquica no implica que ella carezca
completamente de algtin tipo de organizacién” (traduccién del original).
Dado que las relaciones entre estados estdn caracterizadas por la presencia
de normas, reglas y acuerdos, la ausencia de Gobierno central en el sistema
internacional —anarquia— no sélo no impide la cooperacién, sino que la
estabilidad y el orden emergen cuando los actores egoistas que coexisten en
un entorno de anarquia llegan a decisiones auténomas e independientes
que los llevan a resultados cooperativos mutuos deseables.

Los liberales presentardn precisamente a las instituciones internaciona-
les como la clave para que las interacciones ente actores evolucionen de
forma cooperativa a largo plazo. Las instituciones toman parte de la
autoridad de los estados para mediar en los conflictos y, por ello, acttian
como limite a la anarquia y aceleradores de la cooperacién.

Como veremos en la segunda parte de nuestro andlisis, la premisa libe-
ral segtin la cual los estados racionales consiguen establecer relaciones de
cooperacién atn en estado andrquico —en ausencia de Gobierno central-
es perceptible en el caso centroasidtico. Existen un gran ndmero de ini-

16. Véase en AXELROD, R. y KEOHANE, O. (1986): Achieving Cooperation Under
Anarchy: Strategies and Institutions, World Politics, 38(1): 226-254.

74 Documentos CIDOB, Asia



Lluc Lépez i Vidal

ciativas regionales que buscan la cooperacién, especialmente en temas
econémicos y comerciales. Serd conveniente desvelar si se trata de autén-
ticos procesos de cooperacién de ganancias absolutas, en donde todos
ganan y nadie pierde. Ademds, las aproximaciones liberales subrayan el
hecho que la interdependencia econédmica entre los estados termina por
fomentar una suerte de regionalismo que tiene un efecto spillover sobre
otros dmbitos como el politico o el de seguridad. Seguiremos de cerca
estas iniciativas en el siguiente apartado.

Constructivismo

Finalmente, lo que algunos han llamado el Cuarto debate en la teoria
de las RI, representa una doble “fractura” epistemolégica y ontolégica.
Por una parte, los autores “racionalistas” entienden que es posible un
conocimiento cientifico —positivista- de los actores y sus comportamien-
tos. Por la otra, los llamados autores “reflectivistas” recelan de los mode-
los cientificos para aprehender la realidad internacional y dudan sobre si
este conocimiento puede basarse o no en tan sélo hechos reales, objeti-
vos y materiales, como apunta los racionalistas'.

Como programa de investigacién alternativo en las RI, los autores
etiquetados como constructivistas'®, apuntan la premisa bdsica segin
la cual las estructuras sociales estdn socialmente construidas. Es en este

17. Véase en SALOMON, E. (2001) “ La Teoria de las Relaciones Internacionales en los
albores del siglo XXI: Didlogo, disidencia, aproximaciones. Revista CIDOB d'Afers
Internacionals, No. 56, (dic. 2001/enero 2002). P. 7-52.

18. Si bien la etiqueta de constructivismo fue acufiada por Nicholas Onuf, el autor més
representativo de esta corriente es Alexander Wendt. Estos autores pretenden apor-
tar algo de rigor cientifico a las aproximaciones reflectivistas.
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punto que los constructivistas desean establecer una teorfa que pueda
explicar el comportamiento de los actores, no tanto en funcién de la
estructura, sino en base al proceso. El estudio del cambio de las iden-
tidades e intereses en los actores nos debe conducir a identificar las cla-
ves que explican los comportamientos cooperativos®”. Asi pues, los
nuevos elementos a tener en cuenta para los constructivistas a la hora
de analizar la realidad internacional no son otros que el estudio de los
intereses de los actores, las amenazas, las identidades o las normas.

Hasta ahora hemos visto como la teorfa realista afirmaba que la anar-
quia llevaba necesariamente al conflicto y por extensién a la guerra.
Ademis en la nocién de estructura y de anarquia de los autores neo-
rrealistas no se tenfa presente los elementos intersubjetivos. Por eso, los
constructivistas enfatizan el papel de las instituciones como estructuras
estables de identidad, concediendo un papel importante a las ideas. Los
intereses de los estados se rigen por reglas y normas formales pero que
son eminentemente cognitivas, y no tanto materiales, como afirman
los realistas.

Gracias a los procesos de institucionalizacién se adoptan nuevas iden-
tidades e intereses que permiten crear el contexto necesario para que los
actores cooperen. Estas instituciones no surgen naturalmente de la anar-
quia, sino de procesos de interaccién reciproca entre los diferentes acto-
res. En este sentido se niega que las identidades y los intereses entre los
actores preexistan; mds bien se van creando, o en boca de un constructi-
vista, se van construyendo a partir de esta interaccion.

Sin duda alguna, la aportacién mds sobresaliente del constructivis-
mo al estudio de los procesos de cooperacién para Asia Central es la

19. Wendt explora ademas la cuestion del significado de la anarquia para explicar la for-
macion de las identidades e intereses de los actores y el papel de las instituciones en
las dinamicas de cooperacion.
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idea de identidad regional. Como veremos en el siguiente punto, un
nivel avanzado de cooperacién produce generalmente la construccién
de un regionalismo. Por ello, la cooperacién en Asia Central, y por
ende el regionalismo, debe entenderse, también, como un proceso
cultural e identitario. Nos serd de gran utilidad observar hasta qué
punto los afios de unién bajo el paraguas soviético han facilitado la
construccién de identidades regionales que permitan una mds pro-
funda cooperacidn; o si, por el contrario, precisamente la ausencia de
una identidad regional estd dificultando el logro de las relaciones coo-
perativas.

El regionalismo en las RI

En este segundo punto vamos a aproximarnos a una de las manifesta-
ciones de mds intensidad en la cooperacién entre los actores del sistema;
los procesos de cooperacidn regional. Analizaremos en primer lugar el
concepto de regionalismo, para posteriormente observar qué tipologia de
fenédmenos asistimos en la actualidad, y cudl es la distincién creada entre
este viejo y nuevo regionalismo.

En el marco del nuevo sistema internacional, nos encontramos ante dos
procesos de gran trascendencia que para algunos se antojan como contra-
dictorios; la globalizacién y a regionalizacién®. Por una parte, la globaliza-
cién ha facilitado la emergencia de una gobernanza mundial en donde los

20. Resulta interesante diferenciar aqui el concepto de regionalismo y el de regionaliza-
cién. Mientras que el regionalismo es un proceso de naturaleza politica y/o econé-
mica para desarrollar instituciones de cooperaciéon entre estados y actores en una
region determinada, la regionalizacién responde a la intensificacién de modelos de
integracion e interdependencia —especialmente econémica- entre estados que com-

parten unas mismas fronteras o estdn geograficamente cercanos
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estados ya no son concebidos como los tnicos actores del sistema, sino que
se les considera una instancia mds en un sistema de niveles maltiple. Por
otra parte, en una economia cada vez mds interdependiente, y en un con-
texto de demanda creciente de bienes globales como la seguridad o la esta-
bilidad, los estados cada vez tienen mds incentivos para afrontar los retos
del nuevo sistema a través de instituciones regionales de cooperacién. Con-
trariamente a lo que algunos autores han expresado, se trata sin duda de
dos procesos necesariamente complementarios y no excluyentes, y en estas
lineas asf lo consideraremos.

La dindmica regionalizadora de las tltimas décadas ha estado acompa-
fiada de una intensificacién de las relaciones de tipo cooperativo y, por
ello, el regionalismo se ha convertido en uno de los issues que mds aten-
cién han captado por parte de los analistas de las relaciones internacio-
nales. En este sentido, cuando hablamos de regionalismo nos referimos a
una tendencia, a un compromiso politico basado en niicleos regionales en
donde sus actores, gracias a la cooperacién politica y/o econémica, llegan
a acuerdos sobre temas de comun interés (Hettne, 2005). Cuando este
entendimiento entre los actores de la regién se expande, la necesidad de
articular dicho proceso cooperativo produce generalmente una institu-
cionalizacién de la actividad, que en el caso mds extremo del continuum
conflicto/cooperacién desemboca en procesos de integracion regional”.
Como apuntan las tesis liberales, la cooperacién regional termina por ser
un juego de suma positiva, en el cual todos los actores pueden maximi-
zar sus beneficios. Pero esta descripcién del fendmeno serfa incompleta

21. Como afirma Haas, la integracion politica es un proceso donde los diferentes actores
politicos cambian sus lealtades, expectativas y actividades politicas hacia un nuevo
centro, donde las instituciones o bien poseen o bien demandan jurisdiccién sobre
algunos temas de interés para los estados.
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si descuiddsemos la consideracién constructivista sobre el regionalismo.
Segtin estos ultimos autores, las regiones son un espacio socialmente
construido y por ello el proceso de cooperacién regional se antoja como
algo basado en las ideas, en las percepciones, y no como un fenémeno
puramente geografico.

Atendiendo a estos argumentos sobre el regionalismo, no podemos
concluir este punto sin definir el concepto mismo de regién como un
conjunto de actores estatales unidos por una relacién geogréfica y un alto
grado de mutua interdependencia. Acorde con los aportes constructivis-
tas, ademds, una regién toma cuerpo por una cierta afinidad social, reli-
giosa, cultural, histérica, étnica o bien lingiiistica. Ello nos indica una
visién extensa del concepto de regién que permite hablar de ella en un
sentido amplio, es decir no solamente como un fenémeno “natural”, o
meramente geografico sino también social e identitario.

Una vez apuntadas algunas consideraciones sobre el fenémeno del
regionalismo en la teorfa de las relaciones internacionales, baste concluir
nuestra aproximacién teérica sefialando la evolucién que dicho regiona-
lismo ha experimentado en las tltimas décadas y la aparicién de “nuevos”
procesos de cooperacién regional, que ha resultado ser la respuesta a la
naturaleza multidimensional y multinivel de la globalizacién.

Lo que algunos autores han llamado “el viejo regionalismo” hace
referencia a una cooperacién regional basada en las relaciones norte-
norte, de naturaleza mucho mds politica y con un elevado nivel de ins-
titucionalizacién. Se trata sin duda del regionalismo desarrollado en la
década de los cincuenta y sesenta y que tomaba como modelo el estu-
dio de la integracién europea. Pero este viejo regionalismo ha dado
paso a un nuevo regionalismo , que ha adoptado una forma mucho mds
flexible, mucho mds informal y de un marcado perfil econémico entre
paises, ya no solamente industrializados sino situados en la periferia
occidental. Este nuevo regionalismo ha encontrado su espacio de desa-
rrollo especialmente en la regidn asidtica con el llamado regionalismo
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abierto™. Asi, el nuevo regionalismo es, en gran parte, producto del fin
de la Guerra Fria y desde el punto de vista conceptual no se refiere tan
s6lo a una estrategia de liberalizacién econémica (los llamados PTA o
Acuerdos Comerciales Preferenciales), sino también al establecimiento
de regimenes internacionales, es decir, un conjunto de instituciones, coa-
liciones y estrategias entre actores. Ademds, algunos autores constructi-
vistas consideran que el discurso del asian way o regionalismo propio
asidtico enfatiza la idea que el contexto social donde se crean las institu-
ciones conformadoras del regionalismo son una variable explicativa de
este nuevo fenémeno (Ikenberry, 2003).

Nos encontramos, pues, ante un panorama de coexistencia de las vie-
jas organizaciones regionales, con una nueva ola de regionalismo que se
caracteriza por su multidimensionalidad® —organizaciones econémicas,
monetarias, de seguridad,...- por una pluralidad de actores —huyendo de
descripciones demasiado estatocéntricas-, y por la multiplicidad de nive-
les —desde macroregiones, subregiones, a transregiones Con ello conclui-
mos que este nuevo regionalismo estd estrechamente unido al concepto

22. Segln el concepto de open regionalism, los paises que comparten un mismo espa-
cio, una region, para ser competitivos en la etapa de la globalizacién, deben promo-
ver el comercio regional a través de la reduccion de barreras arancelarias en su
comercio intraregional. Ello reduce los costos de transaccién, incrementa el nivel de
inversion. Ademds, este tipo de regionalismo, a diferencia del viejo regionalismo, pro-
mueve la liberalizacién de bienes y servicios, el movimiento libre de trabajo y capital
y la armonizacién de politicas nacionales. Véase, CREAMER, G. (2003)
Regionalismo abierto en la comunidad andina: ¢;creacion o desviacién de comer-
cio?, Nueva York: Columbia University y Tulane University, 2003.

23. Véase. SAINZ, N. “Organismos internacionales en la era global”, en Anuario 2003.
Los temas y sus protagonistas, Barcelona: EDP Editores-Planeta DeAgostini, 2004,
tomo Il, P. 378-395.
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de globalizacién. ;Es el regionalismo parte de este proceso o bien una

reaccién en contra?

Como apunta Hettne (Hettne, 2005: 543-571), de buen seguro podri-

amos responder afirmativamente a ambas hipétesis sin que ello fuera

contradictorio.

Cuadro 1: La cooperacion en la Teoria de las RI

Eje Eje Naturaleza  Posibi-  Papel de Aportacion
ontolégico  episte- del sistema lidad de las insti- al estudio
Paradigma molégico cooperar? tuciones dela AC
Realismo  Ser Conoci- Conflicto No Débil Fuerte
humano miento
egoista cientifico y
material de
la realidad
Liberalismo Ser Conoci- Coopera-  Si Fuerte Débil
humano miento cién
perfectible  cientifico y
material de
la realidad
Construc-  Ser Inmate Cambiante  Si Moderado  Débil
tivismo humano rialismo,
como ideas y

conjunto de  percep

identidades ciones
como base
del cono-
cimiento

Fuente: Elaboracién propia

Las iniciativas de cooperacion regional en el espacio centro-

asiatico. ¢hacia un virtualismo regional?

Como se ha apuntado, uno de los mayores focos de atencién en el estu-
dio de las RI es el concepto de cooperacién entre los actores del sistema.
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Hemos examinado las diferentes aproximaciones que sobre el tema realizan
los paradigmas principales de la disciplina. Con todo, entender las condi-
ciones sobre las cuales la cooperacién internacional tiene lugar, significa
pensar también como operan las instituciones internacionales. Precisamen-
te, en este segundo apartado vamos a describir cuales son las diferentes ini-
ciativas de cooperacién regional presentes en la zona de Asia Central, desde
la independencia de las repuiblicas hasta la actualidad; desde las iniciativas
econémicas hasta las instituciones de seguridad presentes en la zona. Tras la
descripcién de éstas terminaremos el apartado con una caracterizacién
general de los procesos de cooperacién regional en la zona de Asia Central.

Hablar del origen de la cooperacién regional en Asia Central significa,
en primer lugar, hablar de la Comunidad de Estados Independientes
(CEI). Tras el colapso de la URSS en 1991, y ante el temor de quedar
desprotegida en sus fronteras por el destino incierto de las nuevas repi-
blicas, Mosct pone inmediatamente en marcha un mecanismo de didlo-
go y cooperacién que en un primer lugar debia servir para lograr un
“divorcio pacifico®” entre todas sus republicas. A principios del afo
1992, todas las reptblicas soviéticas, menos las bdlticas®, firman un
acuerdo de creacién de la CEI con la intencién de mantener unido el
espacio econdémico soviético y armonizar asi sus politicas monetarias y
comerciales. Pero mds alld del éxito en su intencién de conseguir un
divorcio civilizado, y de sus intentos de crear un espacio econdmico comiin,

24. En referencia a la cita del entonces presidente ucraniano Leonid Krawtschuk.

25. Aunque en un principio Georgia no firmo su adhesién a la organizacion, finalmente
en 1994, se convierte en miembro de pleno derecho. Con todo, en el afio 2006
Georgia ha abandonado su puesto en el Consejo de Ministros de Defensa, una deci-
sion que responde a la actual escalada de tension entre el pais y Rusia. Por lo que se
refiere a Turkmenistan, cada vez mas aislado de sus paises vecinos, se ha retirado en

2005 de la Organizacién y ha pedido convertirse en miembro asociado.
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la escalada de conflictos interétnicos y los intentos de sus miembros por
organizarse en funcién de sus propios intereses han hecho fracasar la
mayoria de las iniciativas de la comunidad, que a pesar de todo sigue
sobreviviendo en la nueva arquitectura regional centroasidtica®.

Tras la creacién de la CEI, surgié un intenté de desarrollar una iniciati-
va de cooperacién militar para hacer frente a los retos que la desmembra-
cién de la URSS planteaba en la seguridad de dichos paises. Reunidos en
Tashkent en mayo de 1992, Armenia, Kazajstdn, Kirguizistdn, Rusia,
Tadzhikistdn y Uzbekistdn llegan a un acuerdo y firman el Tratado de
Seguridad Colectiva (TSC) gracias al cual sus miembros renuncian al uso
de la fuerza entre ellos, y establecen un mecanismo de socorro en caso que
algtin Estado sea atacado por un tercero. Con un cierto sabor a Tratado de
Varsovia, y siendo en la prdctica un Tratado de Seguridad entre Rusia y sus
exrepuiblicas”, sus miembros han recuperado cierto interés en la organi-
zacién tras los intentos de Rusia de situar el tema de la lucha contra el
terrorismo en su agenda, y especialmente, después del Encuentro de Con-
sejo de Seguridad Colectiva en Bishkek y Moscd (mayo 2001).

Como parte de esta nueva voluntad, sus estados miembros crean en el
2002 la Organizacién del Tratado de Seguridad Colectivas (OTSC). La
nueva organizacién ha tomado el relevo a la hora de impulsar la Fuerza
Colectiva de Despliegue Rdpido (Collective Rapid Deployment Force) cre-
ada por la CEI a través de batallones formados por Rusia, Kazajstdn, Kir-
guizistdn y Tayikisitdn. Los rusos han convertido la Organizacién en un

26. Sobre las organizaciones en el espacio exsoviético, véase. SAINZ, N. (coord.) “Asia
Central, drea emergente en las relaciones internacionales”, Afers Internacionals,
ndm. 70/71, 2005 (monografico), seccién anexos; e idem (2006) “Asia Central en
2005 ¢el cambio en la transicién?, Anuario Asia-Pacifico 2005, Barcelona, Fundacion
Cidob, Casa Asia y Real Instituto Elcano, 2006a, P. 43-54.

27. Posteriormente firmaran el Tratado Georgia y Bielorrusia.
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auténtico bastién para defender sus intereses de seguridad en la zona.
Ademds, a efectos précticos, la transformacién de Tratado a Organiza-
cién supone que sus miembros podrén comprar armamento y tecnolo-
gia a precios “rusos’. Por otra parte, la principal debilidad de la
Organizacién viene por el poco compromiso en esta estructura de segu-
ridad debido a la postura de dos paises: Uzbekistdn y Turkmenistdn.
Ambos paises, el primero por sus ansias de convertirse en potencia regio-
nal y, el segundo, por su teérica neutralidad, han declinado la invitacién
rusa a formar parte de esta organizacién.

En materia econémica, en 1994 tres de las nuevas reptiblicas —Uzbe-
kistdn, Kazajstdn y Kirguizistin— establecen la Unién Centro Asidtica
(UCA) con la intencién de crear un drea econémica comun que facilita-
se la circulacién de capitales y bienes asf como la harmonizacién de sus
politicas monetarias y aduaneras. La no inclusién de Tayikistan —inmer-
sa en plena guerra civil- y el deseo turkmeno de no unirse al proyecto
—atendiendo a las comentadas razones de neutralidad- hizo imposible la
creacién de una verdadera unién econémica de la zona de Asia Central.

La UCA, tras la insercién finalmente de Tadzhikistin en 1998, es
renombrada Unién Econémica del Asia Central (UEAC), y posterior-
mente, en 2002, Organizacién de Cooperacién de Asia Central
(OCAQ). Esta tltima institucién, aunque mucho mds institucionalizada
que sus predecesoras y con el atractivo de haber aceptado en el 2004 a
Rusia, sigue sin alcanzar acuerdos regionales significativos en politicas
econdmicas, comerciales o de seguridad. Entre las razones de esta falta de
acuerdo en materia econémica encontramos el fuerte proteccionismo
que adn persiste entre las relaciones econémicas de los paises de Asia
Central, que como en el caso de Uzbekistdn priman sus intereses nacio-
nales —de la industria del algodén principalmente- ante los regionales.
Pero ademds de no conseguir armonizar las politicas aduaneras, imposi-
tivas y de tipo comercial, no existe una vinculacién que ligue juridica-
mente a sus miembros en relacién a sus resoluciones, por lo que éstas son
meramente declaratorias.
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Este “regionalismo virtual”, como lo denomina Bohr (Bohr, 2005:
486-502), es especialmente significativo en algunos temas espinosos
como los recursos energéticos o el agua. Desde su creacién, estas repu-
blicas han usado ambos temas para resaltar ain mds sus desavenencias.
Es el caso de Uzbekistdn, que acostumbra a cortar la distribucién de
energéticos a su vecina Kirguizistdn. Este pafs, como contramedida, suele
responder con el corte del suministro de agua, tan necesaria para irrigar
las plantaciones de algodén de Uzbekistdn.

A pesar de todo, la amenaza mds evidente viene probablemente por la
duplicidad de organizaciones en el seno del espacio regional centroasii-
tico, puesto que las republicas, y también las potencias externas, priman
uno u otro proyecto en funcién de los intereses individuales, por lo que
tal actitud actda de freno para el desarrollo de auténticas iniciativas coo-
perativas. Al mismo tiempo que algunos de los miembros de la OCAC
apostaban por el espacio econémico comun, estos eran los impulsores de
nuevas iniciativas como la Unién Aduanera de la CEI entre Kazajstdn,
Rusia y Bielorrusia, que con la inclusién de Tadzhikistdn, y Kirguizistdn
se convertirfa en la Comunidad Econémica Euroasidtica® (CEEA)
(EurAsEC en sus siglas inglesas).

Precisamente la creacién de la CEEA tras el encuentro de jefes de Esta-
do en Astana (octubre de 2000) supone un nuevo impulso en el lanza-
miento de iniciativas de unién aduanera, armonizacién de las politicas
econdmicas y comerciales en el espacio postsoviético. Ademds, la CEEA
ha tomado conciencia de la necesidad de crear mecanismos para tratar
temas que afectan a toda la regién, como la distribucién de agua o el
desarrollo de infraestructuras hidroeléctricas de dmbito regional. Para tal
fin, Rusia ha sugerido la creacién de un consorcio que estarfa financiado
por el Banco Euroasidtico de Rusia y Kazajstdn (Bhadrakumar, 2005).

28. Armenia, Moldavia y Ucrania tienen actualmente estatus de observadoras.
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Pero si hasta el momento estas iniciativas contaban en todo momento con
la presencia y liderazgo del “gran hermano ruso”, la creacién primero en
1996 de GUAM (siglas de sus miembros: Georgia, Ucrania, Azerbaijén y
Moldavia), y tras la incorporacién de Uzbekistdn, de GUUAM, supuso un
contrapeso a las ambiciones rusas en su “extranjero préximo™”. Este grupo
informal regional se crea entre aquellas reptiblicas descontentas con la coo-
peracién en el seno de la estructura de la CEI 'y deseosas de liberarse del “gri-
llete” que para algunas republicas ha supuesto Rusia (Macfarlane, 2004) .

Cuadro 2. Organizaciones de cooperacion en el espacio postsoviético

Shanghai Cooperation
Organization (CACO)
CIS Collective China
Security Pact

clIs

Eurasian Economic
Community (Eurasec)

Central Asian Cooperation
Organization (CACO)

Kazajstan

Bielorts Rusia Kirguizistn
Armenia Tadzhikistan
A
Uzbekistan
Georgia Moldova Ucrania Azerbaidjan

Turkmenistan
Economic
Cooperation
Organization (ECO)

Turquia
Pakistan
Iran
Afganistan

29. Rusia a menudo se refiere a las 15 republicas que anteriormente formaban parte de
la URSS como el “extranjero préximo". El concepto hace referencia a una doctrina
de su politica exterior que busca la seguridad en las fronteras de Rusia. Véase. SAINZ,
N. “La politica exterior de la Federacién Rusa: balance de quince afios de post-gue-
rra fria", Pueblos, P. 11-14. ( Septiembre 2006b)
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Después del 11-S, Estados Unidos intent6 robustecer la organiza-
cién con la promesa de aportar sumas importantes de dinero para tal
efecto. Con todo, su actividad ha sido mds bien escasa, especialmente
después de la retirada en el 2002 del dnico socio centroasidtico, Uzbe-
kistdn.

Por otra parte, y bajo la atenta mirada de Beijing, se constituyé en
1997 el Foro de Cooperacién Econémica de Asia Central (FCEAC),
con el objetivo de mejorar los niveles de vida de la zona y reducir la
pobreza a través de una mds eficiente cooperacién econémica. Hasta la
fecha, el foro, ha servido para financiar proyectos de infraestructuras
en el sector energético y de transporte. Sus miembros son por una
parte estados —Afganistdn, Azerbaijdn, China, Kazajstdn, Kirguizistdn,
Mongolia, Tadzhikistdn y Uzbekistdn—y, por la otra, seis instituciones
multilaterales —Banco de Desarrollo Asidtico, el Banco Europeo para
la Reconstruccidn y el Desarrollo, Fondo Monetario Internacional,
Banco de Desarrollo Islémico, Programa de Naciones Unidas para el
Desarrollo (PNUD) y el Banco Mundial.

Entre los proyectos de transporte aprobados por el Foro, estd la reha-
bilitacién del sistema ferroviario en Uzbekistdn, o la carretera que une
Dushanbe con Kirguizistin®. En la reunién de octubre de 2006 cele-
brada en Urumqi, China demostré que el Foro sirve a los intereses de
su estrategia de “Go West”, es decir, de desarrollar cooperacién eco-
ndémica con sus vecinos centroasidticos para establecer una zona de
estabilidad que se encuentra continua a su “alborotada” Xinjiang.

Este auténtico “spaghetti bowl” ain resulta ser mds complejo tras la
inclusién de las cinco republicas centroasidticas, poco después de su
independencia, en la Organizacién de Cooperacién Econémica

30. En el 2005 el BDA ha aprobado 11 créditos por valor de 275.1 millones de délares con
el objetivo de desarrollar proyectos que estén relacionados con iniciativas CAREC.
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(OCE), las cuales junto a Irdn, Pakistdn, Turquia, Azerbaidzhan y
Afganistdn conforman un espacio para los paises musulmanes no dra-
bes. Las hondas diferencias entre sus principales lideres —Turquia, Irdn
y Pakistdn— sobre cuestiones geopoliticas impiden que la OCE pueda
incluir en su agenda actual —basada en temas econémicos y culturales
comunes— otros aspectos mds delicados como los de la seguridad.

Cuadro 3.El efecto Spaghetti-bowl de los acuerdos de cooperacion
en Asia Central

'Armenla
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Iran
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No podriamos terminar esta descripcién de las principales iniciati-
vas de cooperacién en la zona sin comentar el dltimo de los proyectos
de seguridad desarrollado en los dltimos afos y de mayores implica-
ciones geopoliticas. Tras una primera reunidn, en el afio 1996, de los
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lideres de Rusia, China, Kazajstdn, Kirguizistdn y Tadzhikistdn, en la
segunda ciudad china, este grupo de paises pasa a denominarse “Shan-
gai 57 y establece como prioridad crear los mecanismos necesarios para
solventar los problemas fronterizos entre sus miembros. Para tal fin, se
firmaron numerosos documentos como el “Acuerdo sobre el Refuerzo
de Medidas de Confianza” (Agreement on Strengthening Confidence
Measures) o el “Acuerdo de Reduccién Mutua de Fuerzas Armadas en
las dreas limitrofes”. Pero la institucionalizacién de los encuentros es
un hecho tras la entrada en el grupo de su sexto miembro, Uzbekistdn,
que se adhiere al proyecto en el 2000, y el grupo pasa a denominarse
Organizacién de Cooperacién de Shangai (OCS). Como parte de este
proceso de institucionalizacién, en el 2003 se abrié el Secretariado Per-
manente en Beijing, asi como el Centro Antiterrorista en Bishkek.

Los objetivos de esta nueva organizacién que incluye las republicas
centroasidticas —menos Turkmenistdn— y dos de las potencias presen-
tes en la zona —Rusia y China— pasan por establecer un marco de segu-
ridad regional comun y para ello han firmado una Convencién para
combatir el terrorismo, el separatismo y el extremismo. El llamado
“espiritu de Shanghai” engloba de esta forma un nuevo concepto de
seguridad que apuesta por “la confianza y seguridad mutua, un siste-
ma de partenariado y no de alianzas, con apertura y transparencia,
ademds de equidad y consenso, y en definitiva no situarse en contra
de ninguna triada o grupo regional” ([traduccién] Bhadrakumar,
2006). Pero ademds, a partir del 2001 se prioriza como objetivos de la
Organizacién la cooperacién en el drea econémica y comercial como
factores clave para garantizar la estabilidad en la regién.

Como se observa, en este foro de cooperacién encontramos a dos de
las grandes potencias que intentan ampliar su zona de influencia en la
zona de Asia Central. Este partenariado estratégico entre Rusia y China
responde a los cambios acaecidos en el sistema internacional. Tanto
Mosct como Beijing no desean un sistema internacional dominado
por una tnica potencia. Por ello, en las tltimas cumbres se ha instado

Ndmero 18, 2007 89



Asia Central: Gobierno, cooperacion y seguridad

de forma vehemente a que los Estados Unidos retiren su presencia
militar en la zona, hasta el momento presente en Kirguizistdn y Tadz-
hikistdn. Asf pues, no es de extranar que como reaccidn a esta nueva
apuesta multilateral por parte de las dos grandes potencias del foro, en
las dltimas conferencias se hayan integrado India, Irdn, Mongolia y
Pakistdn con estatuto de observadores, inclusién que ha provocado
una gran preocupacion en Washington. Precisamente, el estatuto de
observador de Irdn da alas a los deseos tanto de Rusia como de Uzbe-
kistin de convertir la OCS en un “club energético” de paises con
petréleo y gas. Como afirman algunos autores, “la conexién entre
energfa, relaciones exteriores y seguridad estd creciendo cada vez mds”
y en cierta medida, la OCS estd cristalizando esta interconexién
(Blank, 2006).

En este apartado hemos tratado de detallar los principales procesos
de cooperacién regional en la zona y, por ello, no quisiéramos termi-
nar sin trazar antes y de forma escueta cudles son las caracteristicas del
regionalismo centroasidtico.

En primer lugar, y a diferencia de otras regiones como la de Asia-
Pacifico, en Asia Central no existe una ola del llamado nuevo regiona-
lismo que se haya traducido en una estrategia de liberalizacién
econémica y la firma de acuerdos comerciales regionales. Mds bien al
contrario, lo que ha sucedido en el caso de las republicas del Asia Cen-
tral ha sido lo que en la literatura se conoce como el “efecto plato de
spaghettis”, en alusién a la combinacién de acuerdos comerciales bila-
terales y multilaterales que se solapan mutuamente.

En segundo lugar, podemos destacar la existencia de una “coopera-
cién duplicada” entre los estados de la zona, es decir, la existencia de
diferentes organizaciones que, con unos mismos objetivos, compiten
las unas con las otras. En este sentido, hemos visto que organizaciones
como la CEI o la CEEA comparten los mismos objetivos, pero con
estrategias diferentes.
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Cuadro 4. Las iniciativas de cooperacion regional que afectan
a las republicas centroasiaticas

Nombre Miembros Pais impulsor Temasenla  Exitos Fracasos Actualidad de
Organizacion agenda la iniciativa
Comunidad de Ex URSS Rusia Militares Divorcio Agenda Sobrevive
Estados Inde-  Republicas Terrorismo pacifico econémica como
pendientes balticas y Turk- Econémicos organizacion
menistan
(2005)
Tratado de Armenia, Rusia Militares Fuerza Integracion de Organizacion
Seguridad Kazajstan, Terrorismo colectiva Uzbekistiny  del Tratado
Colectiva Kirguizistan, Despliegue Turkmenistin ~ de Seguridad
Rusia, Répido Colectiva
Tadzhikistan
Unioén del Uzbekistan, Kazajstan Econdmicos Todas las Fracaso de Unién econo-
Centro Kazajstan, Comerciales republicas de  todas las mica de
Asidtica Kirguizistan, la zona (menos iniciativas de  Asia Central/
Tadzhikistan Turkmenistidn—  integracion Organizacion
(1998) y Rusia forman econémica de Coopera-
Rusia (2004) parte de la cion de Asia
Organizacion Central
Comunidad Kazajstan, Rusia Econdémicos Iniciativas Aun no han Rusia ha
Econdmica Rusia, Comerciales  lanzadas sabido sugerido
Euroasiatica Bielorusia, para armonizar creacion
Tadzhikistan, solucionar el las politicas consorcio
Kirguizistan problemade  comerciales  para solu-
la distribucion  y aduaneras  cionar el
del agua tema del
agua
GUAM/ Georgia, Estados Politicos Estados Unidos Integracion de De nuevo se
GUUAM Ucrania, Unidos Econémicos consiguid su Uzbekistan convierte
Azerbaidjan, estrategia de en GUAM
Moldavia, aglutinar sus (2005)
Uzbekistan aliados en una Intentos de
(1999-2005) Organizacion revivir la
organizacion
Foro de Afganistan, China Econémicos Realizacion de  Timidos Interés chino
Cooperacion  Azerbaijan, Comerciales  proyectos de  resultados en de inserir
Econdmica China, infraestructuras su objetivo el proyecto
del AC Kazajstan, Estrategia de  de reducir dentro de
Kirguizistan, cooperacion la pobreza su estrategia
Mongolia, econdémica de Go West
Tadzhikistan y
Uzbekistan
Organizaciéon  Rusia, Rusia/ Politicos Contrapeso al  No ha sabido ¢Hacia un
de Cooperacion China , China Seguridad unilaterlismo  llegar a un club
de Shangai Kazajstan, Terrorismo norteamericano acuerdo energético?
Kirguizistan, sobre su
Tadzhikistan y ampliacion
Uzbekistan
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Por otra parte, los estados del Asia Central no disponen de las precondi-
ciones objetivas, que les permitan establecer una unidad regional, en tanto
que no comparten intereses comunes, ni un mercado dnico, ni inversiones
entre sus estados miembros. Resulta sorprendente constatar que el comer-
cio intraregional continta siendo hoy por hoy muy reducido, a pesar de los
intentos de cooperacién econémica regional. Las economias de las republi-
cas contintan siendo mds competitivas que complementarias, a excepcién
tan solo de algunos productos como el carbén o el gas natural (Bohr, 2005)
Tanto es asi que, para la mayorfa de estados, Rusia continta siendo el prin-
cipal socio comercial de la zona®'.

A pesar de no ser este el lugar, un andlisis mds pormenorizado de los
factores enddgenos del regionalismo nos permitirfa constatar que uno
de los mayores obstdculos a la cooperacién regional es el tipo de regi-
menes internos existentes, y, concretamente, el énfasis que las élites
politicas en estos paises han puesto en el nation-building. Atendiendo
a lo que varios autores han denominado como nationalizing regimes,
estos paises han preferido priorizar los intereses de cada Estado y la
construccién de la nacién, y han dejado en un segundo término la
adopcién de politicas que busquen el interés colectivo. De tal modo
que, los lideres de la regién han sido reacios a crear mecanismos para
vincular juridicamente los acuerdos alcanzados en materia de seguridad
o0 econdmica.

Por dltimo, y como en las siguientes pdginas demostraremos, uno de
los mayores obstdculos al desarrollo de una mayor cooperacién regional
ha sido el efecto de los factores exégenos, concretamente la rivalidad que
sobre la zona han desplegado Estados Unidos, China y Rusia. Convertir
la regién de Asia Central en el campo de batalla del nuevo gran juego ha
dificultado la creacién de una mayor cooperacién facilitadora de la emer-
gencia de una identidad regional pancentroasidtica. Veamos detallada-
mente esta tltima hipdtesis.

31. Véanse datos en https://www.cia.gov/cia/publications/factbook/
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El papel de los actores externos en la cooperacion regional
centroasiatica

A pesar de que el espacio postsoviético ha sido rebautizado en numero-
sos articulos como el “Nuevo Gran Juego”, en alusién a la rivalidad geo-
politica de antafio entre Inglaterra y Rusia, lo cierto es que el nuevo
“tablero de ajedrez” resulta mucho mds complejo que el decimonénico.
En la actualidad, encontramos en la regién a una Rusia que, heredera del
imperio soviético, desea ejercer su hegemonia, especialmente desde que
Estados Unidos se ha apropiado de una parte de su espacio geopolitico.
Por su parte, los estadounidenses a través de una politica de la “Gran Asia
Central” —con la inclusién estratégica de India y Pakistdn— tratan de for-
talecer la alianza en temas energéticos, de transporte y de construccién de
infraestructuras para alejar a la region de la actual érbita de influencia
sinorusa. Por otra parte, China, que concibe a esta zona dentro de la estra-
tegia econdmica y de seguridad llamada “Go West”, percibe la presencia
de Estados Unidos en la regién como una amenaza a sus intereses. Final-
mente, también otras grandes potencias como Turquia, Irdn, Japén o mds
recientemente India, se han sumado al “Gran juego” de Asia Central.

En este apartado veremos, mds alld del debate interparadigmdtico sobre la
cooperacién, como los procesos de cooperacién regional se ven afectados
negativa o positivamente por los actores externos de la regién. En este sen-
tido, trataremos de ver los factores exdgenos que afectan a la cooperacién
regional, especialmente el impacto que tanto Rusia, Estados Unidos y
China ejercen en la zona. ;Cudles son los intereses de dichas potencias en la
regién? ;Existen preferencias bilaterales, multilaterales o regionales? ;Cudles
son, en definitiva, las actitudes de estos actores en relacién a las institucio-
nes regionales centroasidticas? Baste aqui apuntar una primera respuesta
intuitiva a dichos interrogantes: los actores externos buscan mecanismos de
cooperacién que puedan maximizar sus propios beneficios a la vez que
miran de reducir los costes derivados de mantener su posicién de prepon-
derancia, aunque ello signifique erosionar los procesos de cooperacién
regional iniciados.
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La Federacion Rusa

Rusia es el actor externo que mds relevancia ha tenido en la evolucién
de estas jévenes republicas, tanto por su historia comtin dentro del impe-
rio soviético, como por la naturaleza de sus relaciones durante los quin-
ce afios de independencia. A pesar de que en la era Yeltsin la politica rusa
en relacién a Asia Central fue mds bien reactiva o pasiva, tras la llegada
al poder de Putin la zona se ha reubicado en el corazén mismo de los
intereses rusos. Con todo, es igualmente cierto, como algunos especialis-
tas han sugerido, que no existe una estrategia regional para Asia Central
que integre los intereses econdmicos, energéticos y de seguridad rusos.

En ausencia de documentos estratégicos que expresen explicitamente los
intereses de la politica exterior rusa en la zona, al menos cinco objetivos
pueden ser identificados. En primer lugar, Rusia desea establecer una zona
de estabilidad en lo que ella considera su “extranjero cercano” (Sainz,
2003b, 2006b; Serra, 2005; Taibo, 1995), es decir, asegurar la seguridad en
sus fronteras. En segundo lugar, trata de mantener una alianza con otras
potencias externas como China, India o Irdn. Tal como veremos seguida-
mente, Rusia ha aceptado aquellas iniciativas regionales en donde se inte-
gren tanto China como India, puesto que estos actores pueden ayudar a
hacer de contrapeso al poder norteamericano. En tercer lugar, desde Mosci
se desea mantener un espacio econémico comun con los paises de Asia
Central para favorecer los intereses econémicos y comerciales tanto de la
old business, es decir las compaiifas y los monopolios estatales rusos que
explotan los recursos naturales, como de la new business representada por
las nuevas companias privatizadas y que son un /obby muy poderoso en el
Kremlin (Allison, 2004). Este continua siendo uno de los objetivos mds
arduos, puesto que, como hemos visto, existen diferentes proyectos de coo-
peracién econdmica y precisamente esta multiplicidad de iniciativas estd
atomizando los esfuerzos encaminados a tal fin. Por dltimo, Rusia intenta
usar este espacio para sus intereses geopoliticos, entre los cuales figuran
mantener su estatuto de potencia regional predominante y conseguir mejo-
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rar su papel de actor de primer orden del sistema. Una Rusia que tiene bajo
control su espacio postsoviético siempre acabard por mejorar, a la postre, su
papel como actor en el sistema internacional.

En cuanto al apoyo ruso a las instituciones regionales, este ha cambiado
considerablemente en los tltimos afios. Después del 11 de septiembre de
2001, parecfa que Rusia empezaba una cierta colaboracién con Estados
Unidos para luchar contra el terrorismo, aceptando su presencia en la zona
como algo inevitable si se queria realmente combatir el fenémeno. Pero la
sensacion continuada que Estados Unidos se estd apropiando sistemdtica-
mente del espacio geopolitico de Rusia ha convertido la matriz de ganan-
cias en un juego de suma cero, en donde los intereses de seguridad rusos
entran en contradiccién con los americanos®. A partir de aqui, la estrate-
gia rusa ha sido la de aumentar su influencia en la regién a través de la uti-
lizacién de aquellas estructuras regionales multilaterales dominadas por
los rusos como son la OTSC o la OCS. Pero ademds también intenta —con
menor éxito- usar los lazos militares bilaterales que le unen con algunos
paises, como el Acuerdo de Cooperacién en Seguridad rusokirguiz o el
Acuerdo de Seguridad entre Rusia y Turkmenistdn.

En definitiva, ante la ausencia de una politica exterior uniforme en
relacién a Asia Central, la estrategia rusa en la zona pasa por asegurar la
estabilidad en las fronteras de lo que Moscu entiende como “extranjero
cercano’, sacar el mdximo beneficio de su politica energética, y defender
sus intereses econdémicos en el denominado “espacio econdmico
comun”. Para ello, como hemos visto, Mosct estd aplicando una politi-
ca de “integracién asimétrica’, participando de aquellas organizaciones

32. Una manifestacion de esta politica asertiva en relaciéon a la zona ha sido la llamada
Doctrina Ivanov, en alusiéon al Ministro de Asuntos Exteriores, seglin la cual se pro-
clama la posibilidad de aplicar cuando sea necesario ataques preventivos dentro del
territorio de los miembros de la CEl.
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regionales en las que puede ejercer un poder real y efectivo, y alejdndose
e incluso enfrentdndose a aquellas iniciativas regionales -GUUAM- que
atacan su interés nacional.

Estados Unidos

Un andlisis pormenorizado de la accién exterior norteamericana hacia la
regién nos indica como pueden ser identificados, al menos, tres periodos
diferentes que a continuacién pasamos a detallar. En una primera fase que
se inicia tras el derrumbe de la URSS y finaliza en 1994, se puede identifi-
car un apoyo a la independencia de todas las jévenes republicas centroasid-
ticas y una defensa, mds tedrica que real, de la transferencia de valores
democrdticos y capitalistas. No obstante, a mediados de los noventa, la per-
cepcién de Estados Unidos en relacién a la zona cambié y estas republicas
empezaron a ser motivo de interés por su enorme potencial energético. Por
ello, en una segunda fase que empieza en 1995 la Administracién estadou-
nidense centrd su atencidn en aspectos como las importantes reservas ener-
géticas o sus rutas de exportacién en tanto que factor clave de la seguridad
econémica de Washington. Sin duda el tema de la extraccién y transporte
de petrdleo hizo inevitable la consideracién que era necesario cooperar con
varios de estos paises. Por ello, desde entonces se vienen fomentando varios
proyectos que involucran a Azerbaidzhdn, Kazajstdn, Turkmenistdn y Geor-
gia®. Pero como afirma MacFarlane (Macfarlane, 2004), el interés por una
cooperacidn relativa a las vias de transporte del petréleo dista mucho de ser
una verdadera construccién de instituciones cooperativas multilaterales o
de otro tipo de régimen en al regién.

33. Una de las rutas de exportaciéon del petréleo preferidas por Washington es la que
envuelve a Kazajstdn, Turkmenistan, travesando el Mar Caspio hacia Bakau para
luego cruzar Georgia y finalizar en Ceyhan, Turquia.
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En una tercera fase que se inicia tras los sucesos de septiembre de 2001,
Washington ha resituado la zona de Asia Central desde la periferia hacia
el centro de los intereses de Estados Unidos. La guerra de Irak y la lucha
contra la insurgencia afgana han convertido a paises como Uzbekistdn,
Kirguizistdn o Tadzhikistdn en frontlines states de gran utilidad geopoli-
tica para su lucha contra el terrorismo. Para tal fin, la administracién
Bush ha iniciado una colaboracién militar con la mayor parte de paises
de Asia Central, especialmente con Kirguizistdn, Uzbekistdn y Tadzhi-
kistdn. Pero ademds del interés norteamericano, la cooperacién militar
ha reportado a sus aliados en la zona algunos beneficios como ayuda
financiera o inversiones. Tan sélo en el afio 2002 Estados Unidos invir-
tié en la zona mds de 580 millones de délares, justo el doble que el afio
anterior, en una tendencia que indica que va en aumento*.

Asf pues, los intereses norteamericanos actuales en la zona giran alrededor
de la lucha contra el terrorismo, el extremismo isldimico, el desarrollo de las
economias de la regidn, el acceso seguro a las reservas energéticas y la insis-
tencia en la mejora de los derechos humanos en las republicas. Precisamen-
te en este punto Washington se encuentra ante una contradiccién: por una
parte desea promover los derechos humanos y la transicién hacia una demo-
cracia real, pero, por otra parte, este escenario puede poner en peligro los
lazos estrechos que Washington mantiene con la mayoria de los presidentes
de la zona. Cualquier alternativa democrdtica a sus actuales dirigentes se
convierte en una carta incierta para los intereses americanos.

Por otra parte, las relaciones entre un actor externo fuerte y un actor
regional débil terminan por mejorar la capacidad del actor externo para
controlar la agenda del débil. Por ello, uno de los dilemas cldsicos a los
que se enfrenta Estados Unidos es si deben, o pueden, perseguir el logro
de sus intereses desde el bilateralismo o desde el multilateralismo. O atin

34. Para mayor informacion: http://www.oecd.org/dataoecd/42/30/1860571.gif
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mds: ;deben promover las instituciones regionales o mds bien deben
arrastrar a estos estados a otras organizaciones transregionales en donde
el papel del actor externo sea dominante?

La actitud estadounidense en relacién a los procesos de cooperacién en
Asia Central no deja de responder a impulsos contradictorios. Por una
parte, los Estados Unidos han mostrado poco interés por la cooperacién
regional en Asia Central. A pesar de algunas tibias declaraciones en rela-
cién a la necesidad de mejorar la cooperacién econémica de estos paises,
lo cierto es que el interés general de Washington ha estado centrado en
las relaciones bilaterales con estos estados. MacFarlane es atin més claro
cuando afirma que “motivating force of external hegemonic pressure for
regional cooperation is absent” (MacFarlane, 2004)

Sin embargo, a pesar del poco entusiasmo norteamericano por las
iniciativas regionales donde su presencia es pricticamente nula, los
Estados Unidos se han mostrado favorables a la presencia de las repu-
blicas centroasidticas en instituciones transregionales como la Alianza
Addntica (OTAN) o la Organizacién Mundial del Comercio (OMC),
foros donde Washington puede ejercer mds comodamente su papel de
hegemon. Por ello no es extrana la importante ayuda americana para
hacer posible que Kirguizistdn fuera miembro de la OMC —hasta ahora
la tinica republica en conseguirlo- o el apoyo para que Kazajstdn con-
siga entrar en el foro comercial.

La Republica Popular de la China

Para el otro gran actor externo, China, la regién se ha convertido no sola-
mente en una zona de gran interés geopolitico y econdmico, sino que
representa a la vez un desafio a las proclamas de una politica exterior basa-
da en la heping jueqi o ascension pacifica en el panorama internacional.
China, atn cuando abraza el multilateralismo a escala global y apuesta por
una politica exterior cada vez mds neoinstitucionalista, como a continua-
cién describiremos, en Asia Central muestra su cara mds neorrealista.
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Los intereses chinos en relacién a Asia central estdn guiados por una
“estrategia pandsiatica” que se puede resumir de nuevo en tres dmbitos
centrales: seguridad, economia y recursos energéticos. En primer lugar,
China desea frenar la expansién de ideologfas que considera que amena-
zan a su seguridad como son el fundamentalismo islimico, pero también
-no lo olvidemos— la democracia occidental. Los frecuentes atentados
terroristas, obra del Movimiento Isldmico del Turkestdn del Este, que tie-
nen lugar en su propio territorio y que estdn localizados en la Regién
Auténoma Uighur, no dejan de avivar el fenémeno del separatismo. Por
ello, Pequin ha empezado a colaborar con los paises de la zona para com-
batir el terrorismo, especialmente en el seno de la OCS.

En segundo lugar, a pesar de que no existe ain una amenaza militar
directa entre ambos, China considera la presencia de Estados Unidos en
la zona como una molestia para sus intereses, y atin mds desde septiem-
bre de 2001. Tanto la existencia de bases militares cerca de su frontera
—en Kirguizistdn-, como las cada vez mds estrechas relaciones militares
entre Estados Unidos, India, Japén y Taiwdn estdn creando una cierta
sensacion en Beijing de encirclement 'y containment (Weitz, 2000).

Con todo, los objetivos de China en la zona contindan siendo de
indole comercial y energético. Convertida en el 2003 en el segundo
pais consumidor de petréleo del planeta, China intenta mejorar su
acceso a los recursos energéticos de la regién y explorar asf las vias alter-
nativas al vulnerable Golfo Pérsico, que contintia proporcionando la
mitad del petréleo que consume el gigante asidtico. En este sentido, las
autoridades chinas contemplan la creacién de oleoductos y gaseoduc-
tos que puedan conectar directamente las explotaciones de Asia Cen-
tral hacia la regién china del Xinjiang. Por ultimo, como hemos
apuntado, los objetivos comerciales en la zona son mds que notorios.
El intercambio comercial con la zona ha aumentado considerablemen-
te, sobre todo gracias a su estrategia de “Go West” encaminada a bus-
car el desarrollo de sus vinculos econdémicos con la zona. El
crecimiento econémico continuado de China, desde hace ya mds de
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una década, permite mejorar el clima de inversién en estos paises, y ello
ha supuesto una mayor presencia de empresas chinas que llevan a cabo
cooperacion tecnoldgica y econdmica.

Todo ello nos lleva a pensar que China, igual que Rusia, estd priman-
do aquellas instituciones de cooperacidén regional en las que este pais
puede desarrollar mayor influencia. Este regionalismo & /a carte se resu-
me en dos iniciativas: el Foro de Cooperacién Econémica Regional de
Asia Central (CAREC) y la OCS. En el primer caso, China ha apostado
por este foro de cooperacién auspiciado por el Banco de Desarrollo Asid-
tico como parte de la estrategia de colaboracién econdmica en la zona, y
gracias a ello se estdn financiando grandes proyectos de infraestructuras
de transporte. Por dltimo, y por lo que se refiere a la OCS, Beijing ha
sido uno de los principales valedores de esta iniciativa como forma, en
primer lugar, de maximizar sus intereses en la zona, estableciendo un
marco de seguridad estable, y en segundo lugar, para contrarrestar la
balanza de poder tanto de estadounidenses como de rusos.

Otras potencias en la zona: Turquia, Iran, India y Japon

En este ultimo apartado finalizamos el andlisis anotando la accién de
otros actores en juego en el tablero centroasidtico: Turquia e Irdn, por sus
lazos histéricos con la zona, y Japén e India , paises que a pesar de su rela-
tivo peso en la regién han empezado a desarrollar una diplomacia que
atienda sus intereses en al zona.

Inmediatamente después de la desaparicién de la URSS, todo parecia
indicar que Turquia tomarfa rdpidamente ventaja en la creacién de estas
cinco republicas, habida cuenta de las relaciones histéricas, lingiiisticas y
culturales entre ambas zonas. Pero pronto una marcada accién exterior diri-
gida hacfa su ingreso en la Unién Europea y su relativo peso econémico
—danado tras su crisis econémica de 2000- ,desvanecieron el suefio “pan-
turquista’ de consolidar influencia en Asia Central. Desde entonces, la pre-
sencia de Ankara en las cinco republicas se ha limitado a la de algunos
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sectores econémicos, como la construccién y la colaboracién educativa,
puesto que ambas regiones comparten una misma familia lingiiistica.

Por su parte Irdn ha llevado a cabo en Asia Central una estrategia de
“compromiso incremental” (Cornell, 2004). En una primera fase, algunos
paises, especialmente Estados Unidos, temfan que una excesiva influencia
iran{ en las nuevas republicas centroasidticas pudiese incomodar a las
potencias occidentales presentes en Asia Central. Con todo, se trata de
republicas de tradicién suni —menos Tadzhikistén que es mayoritariamen-
te chifta y perséfona— por lo cual, en la prictica, le ha resultado dificil a
Teherdn ejercer su anhelado influjo. Ademds, no debemos olvidar que el
peso econdémico irani dista mucho del volumen que alcanzan otras poten-
cias de la zona, y por esta razén la carta econémica resulta dificil de jugar.

Es a partir del 2001, y tras la inclusién de Teherdn en el “eje del mal”,
que Irdn empieza a percibir que su seguridad estd amenazada. Con una
Turquia integrada a la OTAN, Afganistdn y Pakistdn siendo aliados de
Estados Unidos, y con un Irak en estado de semiprotectorado, la sen-
sacion de encirclement por parte de Teherdn deberfa sugerir un eventual
replanteamiento de su estrategia hacia Asia Central. No obstante, en
Teherdn prefieren jugar la carta de Mosc, es decir no interferir en la
politica exterior rusa en la zona de Asia Central a cambio del apoyo al
cada vez mds aislado régimen de los ayatolds, y a su causa nuclear.

En el caso de India, su presencia en Asia Central ha aumentado en los
tltimos afios, especialmente después que haya escogido Tadzhikistdn
para situar la primera base militar del pais fuera de su territorio. Como
demuestra este hecho reciente, el significado de la regién para la seguri-
dad de India es cada vez mayor. En primer lugar, el “factor Pakistin” ha
impelido a las autoridades indias a escoger la zona centroasidtica para
establecer una base militar que pueda servir de ayuda ante cualquier ata-
que de Pakistdn, principalmente si éste proviene de la region de Cache-
mira. Si bien Pakistdn ya ha manifestado su pesar frente a esta “politica
hacia delante” de India en la regién, Estados Unidos, por su parte ha aco-
gido la iniciativa positivamente, puesto que ve en Nueva Delhi un alia-
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do con el que poder equilibrar la balanza de poder en la zona. El segun-
do factor importante es que India busca en la regién lo que ya otros acto-
res anteriormente han descubierto: sus vastas reservas de gas. Como
nuevo actor del Nuevo Gran Juego, la India estd preparada para disputar
una parcela en el reparto de los recursos energéticos.

Por su parte, Japén ha experimentado en los tltimos afios un cambio sig-
nificativo en su politica exterior que responde a su voluntad de jugar un
papel mds importante en el sistema internacional, y ha manifestado su
deseo de estar presente en Asia Central. Su nueva estrategia energética, diri-
gida a asegurar el abastecimiento continuado de petréleo, gas y otros recur-
sos energéticos, ha convertido a Asia Central en una opcién interesante
para tal diversificacién. En este sentido, Japén ha desarrollado una “Diplo-
macia de la Ruta de la Seda” encaminada a construir nuevas rutas y oleo-
ductos desde Asia Central hacia el océano Indico, pasando por Afganistdn.

Entre las iniciativas mds interesantes de Japén en la zona encontramos
la promovida por el ministro de asuntos exteriores japonés, Taro Aso, que
se propone desarrollar el “Didlogo Asia Central Mds Japén”. Este foro
busca fortalecer la cooperacién en la lucha contra el terrorismo y garan-
tizar la seguridad de sus provisiones petroliferas en la regién. En este sen-
tido, Japén, junto con los lideres de Uzbekistdn, Kirguizistdn,
Tadzhikistdn, Kazajstdn, y Afganistdin —como observador- han aprobado
un plan de accién que exige esfuerzos conjuntos para combatir el trdfico
de drogas y la pobreza, promover los derechos humanos y estimular el
comercio en la regién (Masaka, 20006).

Conclusiones

El presente andlisis sobre los diferentes procesos de cooperacidn regio-
nal entre las republicas de Asia Central y los factores exdgenos que faci-
litan o obstaculizan dichos procesos, ha empezado por un andlisis
tedrico sobre el concepto mismo de cooperacién y regionalismo. En un
segundo apartado hemos tratado de describir someramente cudles eran
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las principales instituciones de cooperacién regional creadas a partir del
nacimiento de los jévenes republicas y ello nos ha servido para estable-
cer las caracteristicas bésicas del regionalismo centroasidtico. Finalmen-
te hemos analizado el papel de los actores externos a la zona,
especialmente el tridngulo Rusia-Estados Unidos- China, asi como la
irrupcién de cuatro nuevos actores, Turquia, Irdn, India y Japén. En este
tltimo apartado trataremos de dar respuesta a los principales interro-
gantes que nos plantedbamos en nuestra introduccién y veremos cuales
son los escenarios de futuro.

En primer lugar, como se ha demostrado, la vuelta a la escena geopo-
litica mundial de Asia Central, especialmente en la politica exterior de
tres grandes potencias como son Rusia, China y Estados Unidos, ha ser-
vido para que los paises de la regién utilicen las timidas propuestas de
cooperacién regional en materia econémica o de seguridad para maxi-
mizar sus propios intereses egoistas, y ello a pesar de estar minando una
incipiente identidad pancentroasidtica. Cuando mds de un poder exter-
no trata de imponer sus propios modelos de regionalismo, al final la
emergencia de estos tipos de “regionalismo esponsorizado” limita la
capacidad de la regién para consolidar sus estructuras cooperativas (Mac-
Farlane, 2004). En definitiva, el papel de estos “federadores externos”
(Sainz, 2005) nos sugiere ver esta regién como una drea generadora de
conductas y de aplicacién de politicas por parte de las grandes potencias
involucradas que incide negativamente en el regionalismo de la zona.

En segundo lugar, esta rivalidad entre las potencias externas que jue-
gan su partida en el campo de batalla centroasidtico va acompanada por
parte de estas republicas de un comportamiento egoista que tiende a
maximizar sus propios intereses y que termina por producir un regiona-
lismo a diferentes niveles. Eso queda especialmente patente en el caso de
los acuerdos de seguridad. Mientras Tadzhikistdn depende enteramente
de Rusia para su seguridad, ha recibido, por otro lado, la cooperacién y
la ayuda occidental —especialmente norteamericana— con los brazos
abiertos. Ello, ademds, le ha servido para adoptar un rol mds asertivo en
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su relacién con Rusia, algo impensable antes de 2001 (Bohr, 2003). Se
trata tan solo de un ejemplo de como las diferentes reptblicas acaban
adoptando lo que hemos denominado regionalismo selectivo o & la carte.

En tercer lugar, en materia de seguridad, se esperaba que la incursién
estadounidense en la zona tras los atentados de 2001 conllevase una com-
petencia entre los miembros de la zona de Asia Central para disputarse los
beneficios que Washington prometia: ayuda financiera, seguridad y perte-
nencia al “club de los aliados” de Occidente. Pero lo cierto es que ha crea-
do una divisién entre, por una parte Uzbekistdn, que ha centrado todo el
interés de los norteamericanos, y por otra parte, los otros paises —en menor
grado Turkmenistdn— que han optado por el ¢je Astana-Mosci. Bajo este
nuevo eje se han agrupado el resto de republicas que temen, por una parte,
la injerencia norteamericana y por otra, el excesivo deseo de Uzbekistdn de
liderar la zona. En los tltimos afos, la balanza se ha decantado del lado ruso
puesto que Uzbekistdn ha vuelto a situarse en el bando ruso, sobre todo
desde que ha reiniciado su actividad en la OCS.

En cuarto lugar, la consideracién de la zona como una regién con enor-
mes reservas de petréleo y de gas ha forzado una cooperacién de tipo
interestatal, puesto que cualquier ruta para exportar estos recursos inevi-
tablemente debe pasar por mds de un Estado. Ello ha llevado a paises
como Estados Unidos o Japén a establecer alianzas entre varios paises,
algo que, como hemos visto, no implica el desarrollo de instituciones
cooperativas regionales Como sugieren los autores realistas, para la con-
secucién de sus objetivos egoistas los estados terminan por formar alian-
zas temporales con otros paises.

Por otra parte, hemos apuntado que los factores endégenos, es decir,
los regimenes politicos internos, han actuado en muchas ocasiones como
barreras a un comportamiento de mayor cooperacién entre las repabli-
cas. Los sistemas politicos de Asia Central se han caracterizado desde su
creacién por la existencia de presidentes con perfil muy personalista, diri-
gentes que se han convertido en muchos casos —como en Turkmenistdn
y Kazajstdn— en auténticos padres de la nacién. Este fuerte componente
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personalista ha impedido que estos dirigentes cedan un dpice de su sobe-
ranfa en instituciones regionales que vinculan juridicamente a sus partes.
Como nos recuerda Bohr, como mds alto sea el grado de liberalizacién
politica y econédmica en los estados de Asia Central, mds posible serd que
el régimen se comprometa a abrazar proyectos regionales. Tan solo
Kazajstdn y, recientemente, Kirguiztan han apostado por una timida
liberalizacién econémica que no obstante, no es secundada por los otros
paises centroasidticos, que contindan manteniendo una postura mucho
mds proteccionista en materia comercial

En sexto, y dltimo lugar, las caracteristicas sobre el regionalismo cen-
troasidtico esbozadas hasta ahora nos inducen a pensar que se trata de
unos procesos de cooperacién que distan mucho del llamado “nuevo
regionalismo”. No encontramos en la zona centroasidtica una ola de
nuevos acuerdos de tipo regional enmarcados en el complejo proceso
de globalizacién. Por el contrario, encontramos un solapamiento de
iniciativas de cooperacién econémica que por su excesiva atomizacién
no acaban de cristalizarse.

Como apuntibamos, en este tltimo apartado resulta necesario esbozar
los posibles escenarios que acerca de la cooperacién regional se vislum-
bran en la zona. En primer lugar, existe un primer escenario en donde
puede surgir un tipo de cooperacién propia, que no emule a ninguna
otra region y que se fomente sobre la base de una identidad pancentroa-
sidtica. En un contexto en donde proliferasen los proyectos de coopera-
cién regional, el excesivo protagonismo que actualmente han tomado los
actores externos terminarfa por no tener cabida, con lo que la coopera-
cién regional se verfa reforzada. .

En segundo lugar, existe la posibilidad que se plantee un escenario en
el que los procesos de cooperacién dominen el panorama regional de la
zona, pero dentro de un contexto regional mds amplio, es decir, inmersos
en cooperaciones de tipo transregional o multilateral como las vividas en
foros como el Encuentro Asia-Europa (ASEM), el Foro de Cooperacién
América Latina Asia del Este (FOCALAE) o el Foro de Cooperacién
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Econdémica Asia-Pacifico (APEC). En este sentido, la accién de los gran-
des actores —Rusia y Estados Unidos— serfa clave para determinar la per-
tenencia de las republicas a uno y otro proyecto transregional, por lo que
es de prever una fuerte competicién entre ellos.

En tercer y dltimo lugar, la presién ejercida por las potencias externas
puede hacer decantar la balanza hacia una cooperacién de tipo bilateral,
es decir, que cada uno de los actores externos opte por la bilateralidad
como forma éptima de relacién con las republicas, y por marcos multi-
laterales. Con ello, de nuevo, el papel de las fuerzas externas se reforzarfa
en detrimento de la cooperacién regional centroasidtica.

No es en absoluto sorprendente que la region de Asia Central viva
momentos de gran incertidumbre. Dadas las pocas posibilidades, por el
momento, de desarrollar iniciativas de cooperacién regional que asegu-
ren una identidad pancentroasidtica y que ayuden a estabilizar la zona, el
encaje de Asia Central en el concierto internacional seguird dependien-
do en los préximos afios de la accidn de las grandes potencias en la zona,
bdsicamente Rusia y Estados Unidos. Pero , ;hasta cuando durard su
regionalismo virtual?
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Seguridad y energia en Asia Central: Una vision desde
Turkmenistan

Anahita Nasirossadat
Doctoranda en Relaciones Internacionales, UAB, y miembro del
Departamento de Programacion de Casa Asia

Resumen

El estudio aborda la relacion entre seguridad y recursos energéticos en torno al
mar Caspio, a partir del caso particular de un Estado centroasidtico, Tisrkme-
nistdn. La eleccion del caso turkmeno, en el binomio seguridad-recursos energé-
ticos, se ha realizado por diferentes razones: en primer lugar, por su
excepcionalidad en materia de politica exterior, basada en el principio de neu-
tralidad permanente; en segundo lugar, por su excepcionalidad en materia ener-
gética, puesto que es un importante productor de gas, hasta el punto que incluso
se llega a hablar de ‘el pais del gas”. Finalmente, por las caracteristicas que con-
forman su sistema politico, pues se trata del régimen mds personalista y mds
cerrado del drea. A modo de contexto, se presenta la zona del mar Caspio sefia-
lando aquellos factores que lo convierten en un mar sui generis en el dmbito de
las relaciones internacionales, tales como su importancia geoestratégica, su rique-
za en recursos energéticos y una situacion juridico-legal, que afectan las relacio-
nes de los actores implicados. Asimismo, se exponen las posturas de los principales
estados involucrados y la cuestion de los trazados de las posibles rutas de expor-
tacion para llegar a los mercados internacionales.

En la segunda parte, centrada en el estudio de Turkmenistdn y su interac-
cion politica y econdmica en el “Juego del Caspio”, se destacan los elementos
mds significativos del pais en términos de politica exterior, de sequridad ener-
gética y en cuanto a su sistema politico.

Finalmente, se analiza la relacion de Turkmenistan desde su perspectiva
regional, viendo las diversas posturas de los actores involucrados, tanto extra-
regionales como regionales. Todo ello confirma la importancia de las dind-
micas e interacciones de estos actores, que determinardn la situacién futura
de la zona centroasidtica.
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Introduccion

Las nuevas circunstancias geopoliticas que surgieron tras la desapari-
cién de la Unién Soviética (URSS) han transformado la realidad de Asia
Central, en especial la de la regién del mar Caspio; una transformacion
apreciable tanto por el nacimiento de nuevos estados independientes
como por el consecuente cambio de las dindmicas politicas, econémicas
y estratégicas en la zona. Si la expresién “El mar Caspio no existe”, antes
de 1991, podria haber sido una respuesta vélida en Relaciones Interna-
cionales, hoy no se puede dejar de considerar a este mar como un ele-
mento importante en la escena global.

El objetivo del presente estudio es abordar la relacién entre seguridad
y recursos energéticos en torno al mar Caspio, a partir del caso particu-
lar de un estado centroasidtico, Turkmenistin. La eleccién del caso turk-
meno, en el binomio seguridad-recursos energéticos, se ha realizado por
diferentes razones:

— por su excepcionalidad en materia de politica exterior, basada en el
principio de neutralidad permanente;

— por su excepcionalidad en materia energética, puesto que es un
importante productor de gas, hasta el punto que se llega a hablar de “el
pais del gas”; es el cuarto pais en cuanto a reservas de gas del mundo
después de Rusia, Estados Unidos y Canadd (Kamenka, 2000);

— en materia politica: por ser el régimen mds personalista y mds cerra-
do del 4rea.

El trabajo se ha estructurado en tres partes. La primera, a modo de con-
textualizacién, aborda la zona del mar Caspio sefialando aquellas carac-
teristicas que lo convierten en un mar su7 generis en el dmbito de las
relaciones internacionales. Estos factores sén: su importancia geoestraté-
gica, su riqueza en recursos energéticos y una situacién juridico-legal,
que afectan las relaciones de los actores implicados. Asimismo, se pre-
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senta la postura de los principales estados involucrados y la cuestién de
los trazados de las posibles rutas de exportacién para llegar a los merca-
dos internacionales.

La segunda parte, se centra en el estudio de Turkmenistdn y su interac-
cién politica y econémica en el “Juego del Caspio”. En este sentido, se
destacan los elementos mds significativos del pais en términos de politi-
ca exterior, de seguridad energética y en cuanto a su sistema politico.

Finalmente, en la dltima parte, se analiza las relaciones de Turkmenistdn
desde su perspectiva regional, y se abordan las diversas posturas de los acto-
res involucrados, tanto los extraregionales como los regionales. Las ding-
micas e interacciones de los mismos determinardn la situacién de la zona.

Asia Central y el mar Caspio

La regién centroasidtica abarca una zona compuesta por las cinco repu-
blicas independientes surgidas tras el fin de la URSS (Turkmenistdn,
Kazajstdn, Uzbekistdn, Tadzhikistdn y Kirguizistdn), al este del mar Cas-
pio. Al norte su tnica frontera es Rusia, mientras que, al sur linda con
Irdn, paso necesario para llegar al golfo Pérsico. Al oeste se halla la region
del Cducaso, compuesta por otras republicas ex soviéticas (Azerbaidzhdn,
Armenia y Georgia).

Los paises de Asia Central son todos ellos estados sin litoral, y por su
situacién geografica, la regién estd encajada entre Europa y Asia, sin sali-
da a ningtin mar abierto y condicionada por el legado soviético. Esta
situacidn afecta especialmente a lo que se refiere a la configuracién de
una red de transporte, asi como a las vias de explotacién de los recursos
energéticos, abundantes en la zona; tal como se analizard m4s adelante.

Las tensiones geoestratégicas que distintos actores implicados sostie-
nen en la zona no hacen mds que confirmar la importancia actual de la
regién centroasidtica. Vinculado a ello, Asia Central es considerada por
la Unién Europea (UE) y por Rusia, como una zona amortiguadora de
cuestiones tales como el terrorismo, el trifico de drogas o el islamismo
radical (Chernyavsky, 2006). Cada uno de los nuevos estados presenta
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diferencias en cuanto a bagaje cultural, histérico, religioso y lingiiistico y
su evolucién desde el fin de la URSS ha sido también muy diferente.

El mar Caspio: un mar sui generis
Geografia y recursos energéticos

El mar Caspio representa la cuenca de agua (salada) cerrada mayor del
mundo: su extensién es de unos 371.000 Km2. La regién se ve afectada
por una posicién geogréfica que dificulta un répido desarrollo de los pai-
ses que la conforman, ya que los que poseen los mayores recursos ener-
géticos no tienen salida directa al mar, y éste constituye el elemento clave
del juego geoestratégico que se estd desarrollando en la zona.

Es mds, el mar Caspio representa el enlace entre Europa y Asia Cen-
tral, tal como muestra el mapa 1.

Mapa 1. Mar Caspio
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La desaparicién de la URSS supuso la aparicién de tres nuevos estados
riberefios del mar Caspio, Azerbaidzhdn, Kazajstdn y Turkmenistdn,
junto a Rusia e Irdn. A partir de 1991 debia dividirse la gran riqueza
energética hasta entonces controlada por sélo dos paises. Respecto a las
riquezas, existe una controversia entre las distintas fuentes a la hora de
cuantificar las posibles reservas de gas y petréleo de la zona del Caspio.
Bien es cierto que, los intereses econémicos y politicos de la explotacién
de los recursos energéticos condicionan en buena medida las estimacio-
nes de las reservas (Morales, 2004).

En los siguientes cuadros puede observarse los valores de la produccién
de gas y petrdleo en la cuenca del Caspio, asi como de las reservas esti-
madas en la zona.

Cuadro 1. Produccién de gas y petréleo en la region del mar Caspio

Gas Natural
Petréleo® (un billén de pies

(miles de barriles por dia) cubicos por afio)

Pais 1992 2005 2010 1992 2005 2010
Baja Alta

Azerbaidzhan 222 440 900 1.29 0,28 0,18 0,70
Kazakhstan 529 1.293 1.9 2.4 029 084 1,24
Rusia® n.d. n.d. 200 n.d. n.d. n.d.
Turkmenistan 110 196 165 450 2,02 1,97 3,50
Total Caspio 861 1929 2965 4.14 259 299 544
MUNDO 73,935 81,088 91,600 72,195 97,534 116,50°

n.d. No disponible.

a Incluye liquidos de gas natural.

b Regiones cercanas al Mar Caspio.
¢ Consumo.

Fuente: Gelb, B. “Caspian Oil and Gas: Productions and prospects”. CRS. 2006 P.
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Cuadro 2. Reservas estimadas de gas y petréleo en la regién
del mar Caspio

Reservas probadas, BP, finales 2005 Posible Adicional
Petréleo Gas Natural Petréleo/Gas
Region Pais (miles de millones (billones de EIA®

de barriles)  pies ciibicos)

Region Azerbaidzhan 7,0 48 32/35
Mar Iran® 0,1¢ n.d. 15/11
Caspio Kazakhstan 39,6 106 92/88
Rusia® 0,3 n.a. 7/n.a.
Turkmenistan 0,5 102 38/159
TOTAL 47,5 257 184/293
Areas de  Estados Unidos 29 193 47/271°
referencia Mar del Norte* 14 162 n.d.
Arabia Saudi 264 244 n.d.
MUNDO 1.201 6.348 n.d.

n.d. No disponible.

*Excepto las reservas probadas. Datos de varias fuentes recogidas por la EIA.
*Se incluyen solo recursos cerca del Mar Caspio.

Datos de la EL

Petrdleo convencional y gas no descubiertos.

<Incluida Dinamarca, Alemania, Paises Bajos, Noruega y el Reino Unido.

Fuente: Gelb, B. “Caspian Oil and Gas: Productions and prospects”. CRS. 2006 .

El petréleo, y el gas en el caso de Turkmenistdn, se han convertido, desde
1991 en los factores desestabilizadores de la regién pero, al mismo tiempo,
podrian representar una gran oportunidad para potenciar la cooperacién
econdémica regional, que podria favorecer una muy necesaria estabilidad
politica y econémica para la zona.

Para los recién llegados, la explotacion es vista como una oportunidad
tanto para superar sus dificultades y obtener un beneficio, puesto que
implica tomar parte activa en la economfa mundial, como para desvincu-
larse de la influencia rusa. En cambio Irdn y Rusia, coinciden en su inten-
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to de evitar un aumento de la influencia occidental en la zona. Al mismo
tiempo, rivalizan entre si para convertirse en la nueva potencia regional, en
el caso irani o afianzar su hegemonia en el caso ruso.

Para Occidente, especialmente para Estados Unidos, el mar Caspio
representa, con sus reservas de hidrocarburos, una posibilidad para diversi-
ficar sus canales de suministro de petréleo®, asi como para evitar el esta-
blecimiento de nuevas 4reas de influencia bajo el dominio de Rusia o, peor
atn desde su perspectiva, de Irdn.

Como puede constatarse de lo expuesto hasta ahora, en esta zona del
mundo los recursos energéticos estdn sujetos no sélo a imperativos econé-
micos sino también politicos, que repercuten en las nuevas republicas
caracterizadas por: (1) unas condiciones geogréficas desfavorables ya que
dependen inevitablemente de sus vecinos para exportar sus recursos ener-
géticos; (2) una dependencia respecto a Rusia, debido a la configuracién del
poder durante la etapa soviética que centralizé todas las infraestructuras, lo
cual se convierte en (3) una gran necesidad de financiacién extranjera para
desarrollar nuevas redes de comunicacién independientes de las rusas.

Economia, tecnologia y ecologia

Desde la economia, un elemento significativo relacionado con los
recursos, es la necesidad de grandes sumas de dinero para costear los
métodos de explotacién asi como para la construccién de redes de expor-
tacién (oleoductos y gasoductos) que diversifiquen las rutas rusas exis-
tentes. Pero el verdadero problema no es tanto la extraccién de petréleo
y gas sino hacerlos llegar a los mercados internacionales. Las diferentes

35. Cabe destacar que los EEUU no son dependientes del petréleo del Caspio, a dife-
rencia de la Unién Europea (UE). Para EEUU la cuestion principal se basa en el con-
trol de las vias de explotacion. Véase al respecto: BP Statistical Review of World
Energy. P. 11-15. (June 2006).
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propuestas de oleoductos y gasoductos pueden suponer una reduccién
de la dependencia de los estados centroasidticos de Rusia asi como per-
mitir su insercién en la economia global. En este sentido la competencia
regional para controlar las nuevas rutas de los oleoductos y gasoductos
determinard el futuro de la zona.

En lo que concierne a la tecnologia y en el 4mbito de la ecologia, debe
decirse que como consecuencia de la falta de inversiones extranjeras, as
como por la herencia soviética de las infraestructuras de explotacién de los
recursos, en la zona se hallan diseminadas multiples fdbricas con maquina-
ria casi obsoleta, que no cumplen las minimas medidas de proteccién
medioambiental ni podrdn asumir la extraccién de los recursos a medida
que crezca la demanda.

A pesar de la larga tradicién de explotacién de petréleo en el territorio de
la URSS (en Azerbaidzhdn se extrae petréleo desde hace alrededor de 100
afos), sélo tras su desaparicién se ha comenzado a comprender el alcance
de la degradacién que sufre el mar Caspio. Durante la etapa soviética la
zona ya sufrié abusos ecoldgicos, debido a un conjunto de factores, tales
como unos laxos controles medioambientales por parte de las autoridades
soviéticas, una creciente contaminacién del rio Volga y, en general, unas
infraestructuras deficientes en lo que respecta a la proteccién del entorno™.

36. Se citan a modo de ejemplo estudios sobre los problemas de infraestructuras y
medioambientales en la cuenca caspiana, GELB, B. “Caspian Oil and Gas: Production
and Prospects”. CRS Issue Brief for Congress. (2006); LADAA, M. “Transboundary
issues on the Caspian Sea". [en linea] [consulta: 10 de septiembre de 2006]; MOL-
CHANOV, M. y YEVDOKIMOV, Y. “Regime Building as a Primer Mover of
Technological Progress: the energy sector in the Central Asia-Caspian Region".
Perspectives on Global Development and Technology. Vol. 3. No. 4 (2004). P. 417-
435; ROSENBERG, N. “Science and Technology to Advance Regional Security in
Central Asia". Lawrence Livermore National Laboratory. (2002).
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La contaminacién de las aguas cdspicas representa una amenaza real
para su frdgil ecosistema, formado por una flora y fauna unicas. El estu-
rién, una de sus especies mds conocidas ejemplifica esta situacién pues-
to que en 2006 se tuvo que reducir la exportacién de huevos de esturién
(caviar) a los mercados internacionales por la alarmante escasez de pes-
cado en aguas del Caspio”.

Un elemento a tener en cuenta en esta cuestion es la presién que existe
para obtener beneficio econémico a corto plazo de la explotacién de los
recursos energéticos en su lecho, a fin de amortizar las cuantiosas inversio-
nes extranjeras realizadas.

Todo ello pone de relieve que el mar Caspio vive actualmente una situa-
cién de ‘crisis ecoldgica’ y de amenaza creciente contra su ecosistema®®, con
una paulatina pérdida de su biodiversidad. Es necesario que exista un com-
promiso entre los estados riberenos para evitar su progresiva degradacién y
paliar sus efectos. Para ello, ante todo, deberfa darse un marco legal, que
como veremos a continuacién, no estd resuelto.

37. Los paises riberefios no han alcanzado un acuerdo respecto a las cuotas de expor-
tacion, es por ello que el CITES (siglas en inglés del organismo de Naciones
Unidas: Convencion sobre el Comercio Internacional de Especies Amenazadas de
Fauna y Flora Silvestres) ha tomado dicha medida. Véase noticia del 03/01/2006
en http://news.bbc.co.uk.

38. Véase DJALILI, M.-R. y KELLNER, T. La nueva Asia Central. realidades y desafi-
os. Barcelona: Edicions Bellaterra, 2003. “Capitulo 5: Retos, amenazas y peli-
gros". P. 362-367; y Central Asia Human Development. Bringing down barriers:
Regional cooperation for human development and human security. UNDP.
Bratislava: Regional Bureau for Europe and the Commonwealth of Independent
Status. 2005. P. 99-111.
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Marco legal

La cuestion legal del mar Caspio estd irresuelta, tras la desaparicién del
Estado soviético y la aparicién de nuevos actores. Los tratados existentes
estdn obsoletos y se hace necesario readaptar la situacién juridica a la
nueva realidad geopolitica.

Al ser un mar interior, el Caspio nunca se ha regido por leyes mariti-
mas internacionales y las dos potencias que lo enmarcaban lo compar-
tieron, creando algunos marcos legales pero sin concretar si era un lago
o un mar. Ademds debe tenerse presente que fue una zona bastante peri-
férica en la agenda politica de la ex Unién Soviética y en la de Irdn, que
explotaba sus recursos del golfo Pérsico.

El primer acuerdo para determinar la situacién legal del mar Caspio
fue el Pacto de Golestdn (1813) tras la derrota de Persia por Rusia. Le
siguié el Pacto Turkmanchai (1828) y, posteriormente a la Revolucién
bolchevique en 1921, se ratificé un tratado amistoso entre la URSS y
Persia en el cual se configuraba un nuevo estatuto legal que contempla-
ba los mismos derechos de navegacién para ambas partes. A continua-
cién, suscribieron el “Pacto de No Agresién y Neutralidad” (1927).

En 1940 firmaron el “Acuerdo de Comercio y Navegacién”, el mds
importante en cuanto al establecimiento de una regulacién legal para la
navegacion comercial en el Caspio; y aunque demuestra que es conside-
rado como un “mar soviético-persa’, (articulo 12 que demarca las 10
millas para la pesca de cada parte, sélo aplicable en el caso de que fuera
un mar), dicho tratado no delimita las fronteras maritimas, ni el usu-
fructo del subsuelo marino y sus posibles yacimientos submarinos®.

39. Para mas informacién sobre los tratados, vedse: ALVAREZ CALZADA, J.O.
“Dibujando el Mar Caspio”. Revista CIDOB d'Afers Internacionals. No. 64. P. 99-
122. (diciembre 2003-enero 2004).
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En 1964, con el Acuerdo irano-soviético se delimité el espacio aéreo
del Caspio mediante el trazado de una linea imaginaria desde Astara
(Azerbaidzhdn) hasta el puerto de Hossein-Goli (Irdn), dejando la parte
sur bajo dominio de Irdn y el norte bajo control soviético, tal como se
muestra en la imagen.

Mapa 2. Delimitacién del mar Caspio
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Fuente: Elaboracién Fundacié CIDOB

Durante el periodo previo a la Revolucién Isldmica, y bajo el Sha
(considerado un aliado de los Estados Unidos), Irdn adn no estaba
interesado en la explotacién de los recursos en el Caspio, pues se cen-
traba en el golfo Pérsico, y tampoco presentaba oposicién a algunas
actividades de explotacién que llevaba a cabo la URSS.

Pero el nuevo escenario de posguerra fria, en 1991, condujo a un
replanteamiento del estatuto legal del mar Caspio, sobre todo para
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regular la cuestién de la explotacién de los recursos energéticos por
parte de los riberefios, recién llegados a la palestra.

No hay duda de que los nuevos estados independientes tienen sus pro-
pios intereses y aspiraciones sobre la validez o no de los tratados, y cada
uno de ellos ofrece una posible solucién a la controversia en funcién de
sus intereses entrando, obviamente, en conflicto entre ellos. Tal es el caso
de las actuales disputas territoriales (con yacimientos incluidos) entre
Azerbaidzhdn y Turkmenistdn y entre Irdn y Azerbaidzhdn.

Frente al problema del estatuto juridico, las sugerencias posibles que
se barajan para el nuevo régimen del Caspio, de forma sucinta, pueden
ser: a) dividir todo el mar Caspio; b) dividir el lecho y dejar como uso
comun las aguas de la superficie, ¢) dividirlo de acuerdo a las normas
establecidas en 1982 en la Convencién sobre Normas del Mar de
Naciones Unidas, es decir, considerarlo un mar, d) dividirlo con una
modificacién de la linea mediana, e) dividirlo en 5 sectores iguales
(20%) o bien f) dividirlo entre el Norte y el Sur y luego dividir estos
sectores entre los estados de cada una de las partes.

En cuanto a los estados involucrados, a modo de resumen existen
dos posturas: la tesis del Caspio como un lago, donde se aplicaria el
régimen de condominio, defendida por Rusia e Irdn. La otra opcidn,
el Caspio entendido como mar interior y por lo tanto sujeto a un
reparto entre los estados riberefios, es defendida por Azerbaidzhdn y
Kazajstdn, junto a Estados Unidos.

Finalmente, Turkmenistdn ha mantenido una postura ambigua y no
se ha decantado por ninguna de las opciones, posiciondndose segtin
sus intereses. En diversas ocasiones ha secundado la visién ruso-irani,
como el 24 de octubre de 1993 cuando realizé un comunicado con
Irdn en el cual se afirmaba que “Ninguna decisién puede ser tomada
sobre la explotacién del mar Caspio o sobre su categoria internacional
y legal sin la participacién de todos sus paises costeros” (Reuters,
1993). Pero al mismo tiempo, firmaba acuerdos con empresas occi-
dentales para la explotacién de los yacimientos cerca de su costa.
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En febrero del 1998, Turkmenistdn acepté el principio de dividir el
mar Caspio en sectores nacionales, pero mds tarde, el 8 de julio del
mismo afno firmé con Irdn un “compromiso conjunto” (joint statement)
en el cual se declaraba “(...) la variante mds 6ptima, al servicio de los inte-
reses de todos los estados riberefios al Caspio, era el principio de mante-
ner ciertas zonas nacionales, teniendo el sector del medio del mar como
un sector comun (...)” (Askarov, 1999). A tenor de lo citado, la postura
de Turkmenistdn en la solucién de la disputa sobre el mar Caspio ha sido
ambivalente hasta dia de hoy.

Respecto a los acuerdos bilaterales, hay que senalar la firma en 1998
del acuerdo entre Rusia y Kazajstdn sobre una divisién del lecho marino
y una explotacién conjunta de algunos campos petroliferos. A dicho
acuerdo, en el 2003, se unié Azerbaidzhdn. En consecuencia los tres esta-
dos planteaban dividirse el mar Caspio en virtud de la linea mediana. Ni
Irdn ni Turkmenistdn aceptaron esta propuesta.

Si bien los cinco estados riberefios se reunieron en 2004, no llegaron a
ningtin acuerdo final sobre el estatuto legal del mar y tampoco tras las
elecciones presidenciales de Irdn, en junio de 2005, se consiguié cerrar
un acuerdo, sobre todo debido a la negativa de Irdn respecto a la divisién
del Mar, a la cual hay que sumar la disputa entre Azerbaidzhdn y Turk-
menistdn por unos pozos de petréleo.

En definitiva, a pesar de los acuerdos bilaterales de divisién del mar
Caspio asi como de varios consorcios para la explotacién de sus recursos
energéticos, sigue pendiente un convenio aceptado por todas las partes
sobre su estatuto legal actual. Pero cada Estado defiende sus intereses,
priorizando los acuerdos bilaterales para obtener beneficios.
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Mapa 3. Gas y petréleo en el area del mar Caspio
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En el mapa 3 pueden apreciarse tanto las dreas principales de explota-
ciones de petréleo y gas en el mar Caspio como la propuesta de divisién
del mismo siguiendo la linea mediana.

Posibles rutas desde el mar Caspio

El disefio del trazado de las posibles rutas del mar Caspio puede
determinar el establecimiento de nuevas relaciones de poder en la
zona. Los oleoductos existentes, disefiados para transportar y conectar
internamente la URSS, fueron construidos a través de Rusia princi-
palmente.

En la actualidad, la capacidad de absorcién no es la adecuada ni para
la progresiva demanda de petréleo ni para la cantidad de petréleo que
puede producir el mar Caspio. Ademds, la mayoria de los oleoductos de
exportacién acaban en el puerto de Novorossisk, situado en el mar
Negro. Para llegar a los mercados europeos debe pasarse por el estrecho
del Bésforo, un espacio cada vez mds sensible desde un punto de vista
tanto ecolégico como politico, a la vez que saturado por el trifico de bar-
cos de mercancias (Mehmet, 2006).

En las rutas de exportacién deben observarse diversos factores que inci-
den de forma importante en la seleccién de las mismas a medio y largo
plazo. Estos factores son las reservas existentes en la zona y la previsién
de crecimiento de la produccién y de futuras rutas de exportacién. La
eleccién de la posible ruta dependerd de la cantidad de petréleo disponi-
ble y del incremento anual. Como se ha dicho anteriormente, no existe
acuerdo en la estimacién de las reservas de petréleo de la zona (Djalili y
Kellner, 2003). En cuanto al aspecto econédmico, el coste del traslado
debe ser el mds barato, esto implica que sea un proyecto sencillo y cerca-
no a los mercados petroliferos. Ademds la falta de un acuerdo de estatu-
to sobre el Caspio hace que sea improbable que se lleven a cabo los
proyectos de los oleoductos propuestos por las compafias extranjeras
hasta ahora.
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Los actores implicados en la cuenca del mar Caspio

Existen diferencias entre los estados riberefios en cuanto a la necesidad
de desarrollar la explotacién de sus recursos energéticos.

Azerbaidzhdn cuenta con ingentes inversiones extranjeras para la
explotacién de su petréleo, fruto de los contratos firmados desde su inde-
pendencia. Su postura queda reflejada en la defensa e interés de la ruta
recientemente estrenada que parte de Baku hasta Ceyhdn (Turquia), a
través de Georgia. Este oleoducto evita pasar tanto por Rusia como por
Irdn y estd apoyado por los Estados Unidos.

A Irdn no le urge actualmente la explotacién ya que sigue beneficidndo-
se de la del golfo Pérsico. Ademds no posee la tecnologfa adecuada, a causa
de su situacién econémica interna asi como también por las sanciones que
le aplica Estados Unidos. En su caso, las posibles bolsas de petréleo se
encontrarfan a gran profundidad (con un gran coste de extraccién), a dife-
rencia de las de Azerbaidzhdn y Turkmenistdn, que se hallan cerca de la
costa. La estrategia actual de Irdn es potenciar la colaboracién entre los esta-
dos para convertirse en un elemento clave del desarrollo futuro regional.

En este mismo sentido estarfa actuando Rusia, que prioriza su vincula-
cién al desarrollo de las nuevas rutas antes que la explotacién de sus posi-
bles recursos (que son mucho menores que los de las nuevas republicas).

Kazajstdn, por su parte, dado que controla el 29% del mar Caspio,
obviamente, es el que presenta mayor oposicién a una divisién en partes
iguales. Mientras tanto ha empezado la explotacién de sus recursos ener-
géticos de forma unilateral con compaiifas transnacionales, especialmen-
te en el yacimiento de Tengiz.

En cambio, Turkmenistdn, es un importante exportador de algodén
(herencia de la época soviética) y sus grandes reservas de gas natural le lle-
van a querer potenciar ambas actividades, por encima de la explotacién
de su petréleo. Ademds la cuestién no resuelta del estatuto legal del mar
Caspio impide que se pueda solucionar la disputa que mantiene con
Azerbaidzhdn sobre unos yacimientos petroliferos.
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En cuanto a los actores regionales no riberefios cabe mencionar a Tur-
quia, que estd interesada en convertirse en un pafs de trdnsito del petré-
leo del Caspio y, a la vez, rivaliza por ser una potencia regional como
Rusia e Irdn. Pakistdn e India, cada vez mds irdn adquiriendo importan-
cia a medida que sus demandas de recursos energéticos les vinculen al
petréleo del Caspio. Finalmente, China, comienza a ser relevante en rela-
cién a los recursos del mar Caspio por sus cada vez mayores inversiones,
por su interés en abastecerse en un medio o corto plazo desde los yaci-
mientos de Asia Central.

Respecto a los actores no regionales pero con interés por la zona, se puede
apuntar que Estados Unidos persigue un doble objetivo: por un lado,
influir en cada uno de los estados para ejercer su influencia y minimizar el
posible papel de Rusia como potencia regional (Sainz, 2003b). Por otro
lado, evitar la participacién de Irdn en cualquier proyecto sobre nuevas
rutas de exportacién del petréleo del Caspio. En cambio, la UE, necesita
asegurarse el suministro de gas y petréleo del Caspio, favoreciendo la diver-
sificacion de las rutas, a través de inversiones en proyectos de mejora de las
infraestructuras y los transportes de la zona (PNUD, 2005).

Estos factores, unidos a lo expuesto anteriormente, nos conducen a tra-
tar el caso de Turkmenistdn con mayor profundidad, como objeto de
estudio.

Turkmenistan

“Los ciudadanos turkmenos se dividen en tres categorfas: son presos; sospe-

chosos de haber cometido algtin crimen o amnistiados por el presidente”
Chiste turkmeno

La republica y sus condicionamientos de politica exterior

Turkmenistdn ocupa una superficie de 488.100 km?, con una pobla-
cién que no llega a los cinco millones de habitantes, es, pues, la repabli-
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ca menos poblada de las centroasidticas y con una poblacién mds homo-
génea desde el punto de vista étnico, ya que el 77% estd constituida por
turkmenos®.

Su situacién en Asia Central y sus paises fronterizos han marcado sus
relaciones. Asi, el hecho de no lindar con Rusia le ha permitido desvin-
cularse de ella en mayor medida que sus vecinos; ademds, ha mantenido
relaciones privilegiadas con Irdn y, en menor intensidad, con Afganistdn.

Cuestiones politicas

Cada nueva reptblica mantiene una relacién diferente con Rusia y ha
tenido un distinto desarrollo econémico, social y politico. Tal como se
comentaba al comienzo, Turkmenistdn desde su independencia, el 27 de
octubre de 1991, ha intentado disminuir la influencia de Rusia tanto en
el plano econdémico como el politico. Presenta, sin embargo, graves pro-
blemas internos ya que es el pais mds cerrado a adoptar cualquier reforma
politica que permita mayores parcelas de libertad para la sociedad civil.

El presidente, Saparmurad Niyazov, ha conducido el proceso de creacién
de un Estado basado en el culto a su personalidad, que le ha convertido en
el epicentro del sistema politico y social turkmeno (Kuru, 2002a). Tanto es
asi que se autodesigné Turkmenbashi, “padre de los turkmenos”. Desde su
llegada al poder en 1985, ha construido a su alrededor un régimen autori-
tario, basado en un férreo control y ha reconvertido el Partido Comunista
en el Partido Democritico de Turkmenistdn. Este es el tnico partido lega-
lizado, toda oposicién ha sido eliminada. El sistema politico es una repu-

40. La composicién étnica de Turkmenistan esta formada por el 77% de turkmenos, el
9,2% de uzbekos y el 6% de rusos. Vease SAINZ, N. (coord.). Revista CIDOB d'Afers
Internacionals. No. 70-71. P. 203-260. Barcelona: Fundacié CIDOB, (octubre 2005).
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blica unitaria presidencialista, cuyo poder legislativo cuenta con dos cdma-

ras: el Parlamento (Majlis) y el Consejo del Pueblo (Halg Maslahaty).
Principio de neutralidad permanente

El principio sobre el cual pivota la politica exterior turkmena es el de
la “neutralidad permanente”, que responde a una estrategia para lograr
sus intereses nacionales. Es interesante analizar el discurso del ex Minis-
tro de Asuntos Exteriores de Turkmenistdn, Boris O. Shikhmuradov
(1992 a2 2000) sobre la adopcién de la postura neutral de su pais*. Segin
el citado ministro, los motivos que llevaron a Turkmenistdn a optar por
la neutralidad podrian resumirse en: la voluntad de participar en las
dindmicas regionales e internacionales, de acuerdo a su recién estrenada
identidad nacional, y lograr una estabilidad tanto nacional como regio-
nal, marco imprescindible para conseguir un desarrollo econémico.

En julio de 1992, en el encuentro de los lideres en la Conferencia sobre
Seguridad y Cooperacién en Europa (la actual OSCE), el presidente
Niyazov proclamé por primera vez la neutralidad positiva, a la vez que la
apertura econdémica. Recién estrenada su independencia, necesitaba
atraer lo mds posible a compafifas transnacionales e inversiones extranje-
ras, para empezar su nuevo camino en el marco de la economfa mundial,
sin sucumbir a la influencia rusa.

En marzo de 1995, en el Tercer Encuentro de Jefes de Estado de la
Organizacién de Cooperacién Econémica (OCE) celebrada en Islama-
bad, el presidente turkmeno declaré que debido a su voluntad de ser neu-
tral, el pais podria actuar como un peace-making de la zona de Asia

41. Actualmente es un férreo opositor al régimen de Niyazov y vive exiliado en Moscu.
SHIKHMURADOV, B. “Positive Neutrality as the Basis of the Foreign Policy of
Turkmenistan". Perception. Vol. 2, No. 2. (1997).
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Central. A lo largo del tiempo fueron aceptando su neutralidad, prime-
ro, los paises vecinos y poco a poco los demds paises, hasta que el 20 de
octubre de 1995 en Cartagena (Colombia) Turkmenistdn se convirtié en
el 114 Estado miembro con plenos derechos del Movimiento de No-Ali-
neados. Fue la primera ex republica soviética que se adherfa. Ademds,
todos los otros estados miembros aceptaron su condicién de neutralidad,
sin ser por ello un hecho causal.

Finalmente, la Asamblea General de Naciones Unidas reconocié su
condicién de neutralidad el 12 de diciembre de 1995, segtn refleja la
Resolucién 50/80 [A]“2. El 27 del mismo mes, se realizaron las enmien-
das pertinentes de la Constitucién turkmena para adecuarla a su nueva
situacién neutral®.

Por lo tanto, la opcién de la neutralidad define las lineas a seguir en
politica exterior. A escala regional, esto implica, entre otras cuestiones, la
cooperacién geopolitica, la seguridad fronteriza y la inmunidad territo-
rial. Ademds significa la no participacién en ningtin bloque militar, ni
alianza o iniciativa politica (Areng, 2002).

De la misma manera, tampoco permite la implantacién de bases mili-
tares en su territorio.

Incluso tras los acontecimientos del 11 de septiembre de 2001, el pais
mantuvo su postura neutral, accediendo sélo a ser pasillo aéreo para
transporte y entrega de ayuda humanitaria para Afganistdn, pero sin per-
mitir en ningiin momento la entrada de tropas estadounidenses en su
territorio.

Para algunos autores, la neutralidad es, en efecto, un primer paso para
desligarse de la influencia rusa, que permite a Turkmenistdn participar en

42. http://daccess-ods.un.org/TMP/2171474 html
43. La fiesta mds importante, tras la celebracion del Dia de la Independencia, es el Dia
de la Neutralidad (12 de diciembre).
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la politica regional sin ataduras (Menteshashvili, 1999). Pero lo cierto es
que actualmente Turkmenistdn vive sumido en un aislamiento regional
e internacional (Djalili y Kellner, 2003), y se ha alejado de cualquier pro-
ceso de reforma politica o de cooperacién regional.

Vinculado a ello, debe apuntarse que la opcidn politica de neutralidad
de Turkmenistdn ha servido en la prictica para convertirse en un “pais
oportunista’: que ha basado su politica exterior en sus intereses y se ha
escudado en la neutralidad para poder evitar injerencias externas que
pudieran poner en peligro el régimen de Niyazov.

En cuanto a su participacién en organizaciones regionales, conviene
mencionar que estd solo en dos: en la Comunidad de Estados Indepen-
dientes (CEI) y en la OCE. Pero recientemente ha solicitado cambiar su
estatuto en el seno de la CEI, para pasar de miembro pleno a simple
observador (Sainz, 2006).

Los recursos energéticos: el gas turkmeno

Al igual que Kazajstdn, Turkmenistdn no posee salida al mar, es por ello
que se les considera “estados-enclave”: dependen de los paises vecinos,
necesitan de ellos para superar las dificultades orogréficas para poder
desarrollar todo su potencial energético (Cheteridn, 1999). A pesar de su
riqueza energética, Turkmenistdn no ha podido explotar y beneficiarse
realmente de sus reservas de gas y petréleo, sobre todo debido a su siste-
ma politico (Gleason, 2004).

Actualmente existen 39 yacimientos gasiferos explotados y controlados
por empresas estatales turkmenas: Turkmenneft que gestiona la explota-
cién, produccién y transporte del petréleo y del gas en el oeste del pais;
y Turkmengaz que realiza lo mismo pero en la parte oriental del pais
(Olcott, 2004).

Como consecuencia de su estrategia, Turkmenistdn es un pafs selecti-
vo a la hora de mantener relaciones econdmicas y regionales, por ejem-
plo evita las organizaciones que presionan a favor de reformas politicas o
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de derechos humanos™. En cuanto a la explotacién de sus recursos, no
tiene preferencias sobre la procedencia de los inversores pero bien es cier-
to que su neutralidad le permite desvincularse de cualquier alternativa de
integracién regional (Kuru, 2002b).

De esta forma tiene mayor margen de maniobra a la hora de aliarse o
acercarse a otros paises para lograr sus objetivos. Esta postura es muy
conveniente para una serie de paises, entre los cuales destacan India, que
teme la creacién de un bloque isldmico en Asia Central (Kuru, 2002b),
y Estados Unidos que se opone a cualquier poder regional liderado por
Rusia o por Irdn.

En definitiva, queda claro que la neutralidad es una opcién encamina-
da a facilitar la politica energética del pais, es decir, poder atraer a los
mejores clientes que le ofrezcan las ofertas mds cuantiosas por sus reser-
vas de gas y de petréleo.

En ese sentido, la politica aislacionista de Turkmenistdn deja de serlo
en lo que respecta al mercado del gas y el interés del pais por explotar su
recurso energético.

No compartir frontera con Rusia, ya que linda con Kazajstdn, le ha
permitido virar su politica exterior hacia una disminucién de la depen-
dencia con Rusia y orientar las rutas de exportacién de sus recursos hacia
el golfo Pérsico, incluyendo a Irdn en su acceso a los mercados interna-
cionales, a pesar de la reticencia de Estados Unidos a cualquier tipo de
cooperacién regional con Irdn.

En el mapa 4 pueden verse los principales campos de explotacién de
gas y petréleo turkmeno asi como la red existente de oleoductos y gaso-
ductos.

44. http://ec.europa.eu/comm/external_relations/turkmenistan/intro/index.htm [con-
sulta: 2 de octubre de 2006]
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Mapa 4. Los campos de explotacion de gas y petréleo de Turkmenistan
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Por otro lado, el presidente Niyazov es consciente del gran interés
occidental por sus reservas de gas, baza que le permite no sufrir dema-
siadas represalias por su falta de prdctica democrdtica tal y como
comenta O. Roy: “La tnica garantia de Turkmenistdn para su inde-
pendencia es vendiendo su gas... Turkmenistdn estd en el proceso de
convertirse en ‘una reptblica del gas’ en el cual el poder de algunas
empresas internacionales y el presidente megalémano se sientan c6mo-
damente al lado” (Roy, 2000)

El esfuerzo de Turkmenistdn para paliar el legado soviético (rutas que
pasan por territorio ruso, infraestructuras obsoletas, dificil acceso a los
mercados internacionales, etc.), se ve afectado por una completa falta de
transparencia en sus pricticas legales y en el entorno econémico, que
hacen poco atractivo el pais a los inversores®.

Tal como se constata en el articulo de Serra sobre el tema de gober-
nanza, Turkmenistdn es un claro ejemplo de mala praxis (Serra, 20006).
Todos los datos que se ofrecen sobre su desarrollo econémico estin
controlados por el régimen, por lo que son poco fiables. Es bien sabi-
do que el nivel de economia sumergida es muy elevado, sin olvidar el
grado de corrupcién que estd extendida a todos los niveles de la admi-
nistracién®.

45. A diferencia de lo que manifesté el entonces Ministro de Asuntos Exteriores:
“Turkmenistan ofrece la neutralidad como garantia para las inversiones extranjeras”,
en su articulo SHIKHMURADOV, op. cit.

46. Vedse al respecto: Report by Global Witness. (Abril 2006) — Washington DC: Global
Witness Publishing Inc. 2006. P. 3, 12-20; y SABONIS-HELF, T. “The rise of the Post-
Soviet Petro-States: energy exports and domestic governance in Turkmenistan and
Kazajstan". En: BURGHART, D.L. (ed.) In the track of Tamerlane: Central Asia’s path
to the 21st century. Ed. CTNSP, 2004. P. 168-172.
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Asimismo, la produccién estd monopolizada por el Gobierno, y los
beneficios derivados de la explotacién del gas no han llevado en estos
afios a una mejora del nivel de vida de su poblacidn, sino a un enrique-
cimiento del estamento politico as{ como a una serie de actuaciones
todas ellas encaminadas a alimentar la megalomania del presidente Niya-
zov¥. Todo esto no hace mds que confirmar que el Estado sigue siendo
atin hoy el actor dominante de la economfa turkmena.

En las relaciones econémicas de Turkmenistdn con inversores extran-
jeros, prima el beneficio econémico a la hora de firmar y cerrar contra-
tos comerciales. Es por ello que no se incluyen presiones al Gobierno
turkmeno para que introduzca reformas politicas como condicién nece-
saria para beneficiarse de la exportacién de su gas.

Respecto a este tltimo tema, cabe mencionar que Turkmenistdn, sufre
lo que se conoce como la “maldicién de los recursos”. Su economia
depende demasiado de las exportaciones de gas, tendiendo a una casi
nula diversificacién de la actividad econémica, que junto a la corrupcién
existente, lleva a un debilitamiento de sus instituciones. Los indicadores
demuestran que, a pesar de la riqueza del pafs, no ha habido una mejora
de las condiciones de vida de su poblacién (PNUD, 2005).

Posibles rutas de exportacién

Desde la independencia de Turkmenistdn se han presentado distintos
proyectos para vincular sus riquezas energéticas a los mercados interna-
cionales, existen varias rutas posibles, de las cuales se destacan:

47. Ademas de la construccion de estatuas ensalzando su persona, existen proyectos
para construir un zoolégico en el medio del desierto, con incluso pingtiinos. Véase al
respecto: SAAT, J.H. “Turkmenistan: People! Motherland! Leader?". Conflict Studies
Research Centre. Central Asia Series. P. 4-5. 2005.
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1. De Turkmenistdn, pasando por Irdn hasta llegar a Turquia: al
gasoducto ya existente desde 1997 se podria conectar a la red inter-
na iran{ hasta la ciudad de Tabriz y, desde alli, construir hasta la fron-
tera con Turquia. Serfa una puerta de acceso a los mercados europeos
sin pasar por territorio ruso.

2. De Turkmenistdn hasta Irdn: desarrollar la via existente (Korpeje-
Kord Kuy), permitir que el gas turkmeno llegue hasta el golfo Pérsi-
co. Serfa, en términos econémicos una de las rutas mds légicas, pues
se aprovecharia de la ya existente red interna y su coste econémico
seria menor que el de las otras propuestas.

3. De Turkmenistdn hasta China: es una propuesta en vias de estu-
dio, condicionada sobre todo por su elevado coste econémico;

4. de Turkmenistdn a Azerbaidzhdn pasando por el mar Caspio. Esta
propuesta presenta serias dificultades de realizacién, debido al
impacto medioambiental que supondria atravesar las aguas del mar
Caspio asi como por la falta de acuerdo sobre su situacién legal. Esta
iniciativa contaba con el apoyo de Estados Unidos pues suponia evi-
tar el paso tanto por Rusia como por Irdn.

5. De Turkmenistdn, a través de Afganistdn hasta llegar a Pakistdn o
bien a la India (Trans-Afgano). Esta posibilidad evita el paso tanto
por Rusia como por Irdn. El problema, en este caso no es sélo eco-
némico sino también estratégico, debido a la situacién politica
actual de Afganistdn, que no cumple la necesaria estabilidad para
ello.

De todo esto se deduce que Turkmenistdn no ha podido sacar todo
el posible beneficio de sus riquezas naturales debido a motivos geopo-
liticos (disputa sobre el estatuto legal del mar Caspio) y de infraes-
tructuras (falta de rutas que faciliten la incorporacién de su gas en el
mercado internacional).
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Turkmenistan y su insercion internacional. Presencia de actores
internacionales

Asia Central se ha convertido, sobre todo tras los atentados del 11-S,
en un espacio privilegiado en el cual la competicién geoestratégica impli-
ca a distintos actores. A fines operativos se ha optado por agruparlos
siguiendo este esquema:

— actores regionales riberefios al mar Caspio: Rusia, Azerbaidzhdn,
Kazajstdn, Irdn y Turkmenistdn.

— actores regionales: Turquia y Afganistdn.

— actores no regionales: Estados Unidos y la Unién Europea.

— actores no estatales: compaiifas transnacionales y las organizaciones

no gubernamentales (ONG).

Con esta aproximacién se podrdn analizar las dindmicas en politica
exterior de dichos actores en relacién a Turkmenistdn y el juego geoes-
tratégico del gas turkmeno.

Los actores regionales riberefios comparten las mismas inquietudes
hacia temas cruciales e irresueltos, tales como la definicién del nuevo
estatuto legal del mar Caspio y la correspondiente posible divisién y las
disputas por influir en los trazados de las rutas de exportacién.

Actores regionales riberefos

Federacién Rusa

La politica rusa se basa en no perder la influencia en la zona de su pasa-
do soviético. Siguiendo su politica del “extranjero cercano”, Rusia inten-
ta sobre todo contrarrestar el posible aumento de influencia por parte de
Turquia o de Irdn, al mismo tiempo que busca mantener el control sobre
los principales pasos de los recursos energéticos (Sainz, 2005). Segiin
algunos especialistas, “...Rusia es demasiado débil como para volver a
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ejercer el dominio imperial sobre la regién o como para evitar que otros
lo hagan, pero también estd demasiado préxima y es demasiado fuerte
como para que se la pueda excluir” (Brzezinski, 1998).

Actualmente la mayorifa de los oleoductos pasan por su territorio, cuyo
derecho de trénsito le reporta unas importantes ganancias, a las cuales no
quiere renunciar. Pero en lineas generales no desea una zona centroasid-
tica inestable, pues no serfa beneficioso para sus intereses politicos y eco-
némicos.

Irin

A pesar de las restricciones existentes para cualquier colaboracién posible
con Irdn, Turkmenistdn necesita mantener relaciones de cooperacién con su
vecino del sur, para un acceso a los mercados mundiales. Es decir, que sus
relaciones se basan en la colaboracién econémica sin la dimensién ideolé-
gica; prima el pragmatismo. Es una necesidad bidireccional: para Turkme-
nistdn por lo anteriormente dicho, y para Irdn es una oportunidad para
poder presentarse como un actor capaz de actuar de acuerdo a las exigencias
econdmicas existentes y salir del aislamiento impuesto por la politica esta-
dounidense. Aunque competidores en materia de gas (Djalili y Kellner,
2003), lo cierto es que se han producido una serie de situaciones que han
incrementado las relaciones entre ambos paises, destaca por ejemplo la aper-
tura del trayecto ferroviario entre Mashad (Irdn) hasta Tedzhen (Turkme-
nistdn) en mayo de 1996, que conecta de esta forma tanto a Turquia, como
aIrdn, y Asia Central con la ya existente red ferroviaria de Asia Meridional.

La dnica ruta que Rusia no monopoliza es la que conecta Turkmenis-
tdn con Irdn la de Korpeje-Kord Kuy, inaugurada en 1997, siguiendo la
prdctica del swap™.

48. El gas turkmeno abastece el norte de Irdn y, a cambio, la misma cantidad de gas irani
(situado al sur del pais) se envia a los mercados internacionales.
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Se ha propuesto un oleoducto directo para transportar petréleo desde
el mar Caspio hasta el golfo Pérsico, que conectaria Kazajstdn y Turk-
menistdn hasta el ya existente oleoducto de la red interna irani, que se
extiende hasta los puertos del golfo Pérsico. El proyecto estd paralizado
sobre todo por la negativa de Estados Unidos a la inclusién de Irdn en el
juego geoestratégico en la zona.

Azerbaidzhin

Este pafs, mantiene una disputa por unos yacimientos en el mar Cas-
pio con Turkmenistdn, situacién que, entre otros motivos ya citados,
no permite lograr un acuerdo sobre el estatuto legal del Caspio.
Actualmente parece creciente el interés por la explotacién de gas azerf,
que entra en competencia directa con el turkmano, con la ventaja de
su situacién geogréfica, mds cercana al mercado europeo (Djalili y

Kellner, 2003).

Kazajstin

Desde su independencia Kazajstdn ha desarrollado, gracias a las inver-
siones extranjeras, su industria del petréleo, para cuyo transporte utiliza
principalmente las vias rusas. La cuestién principal es que si comienza a
medio plazo a explotar sus reservas de gas, entonces entrard en compe-
tencia directa con Turkmenistdn.

Actores regionales

Turquia

Tras el fin del gigante soviético, Turquia intenté consolidarse en el
espacio centroasidtico en base a sus afinidades étnicas y lingiiisticas con
las comunidades turcéfonas. La importancia cultural no ha permitido
facilitar a Turquia la creacién de un espacio “panturco”. A pesar de sus
intentos y del apoyo de Estados Unidos, Turquia no ha logrado conver-
tirse ni en la principal potencia regional de la zona, ni en la locomotora
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econdémica de la regién (Chernyavsky, 2006). Actualmente sus relaciones
con las republicas de Asia Central son principalmente econémicas®.

Afganistdn

Cabe decir que Afganistdn podria convertirse en un relevante actor
regional “pasivo” en caso de lograr una estabilidad que le pudiera permi-
tir presentarse como un importante pafs de trdnsito, del gas turkmeno
especialmente, que conectara Asia Central directamente con Asia Meri-
dional. De momento es un elemento desestabilizador y que produce
preocupacién entre sus vecinos.

Actores extra-regionales

Estados Unidos

Tras los atentados del 11 de Septiembre de 2001, Estados Unidos ha
emprendido una lucha global contra el terrorismo, entendido como un ene-
migo voldtil y que requiere una actuacién dindmica y en varios frentes: poli-
tico, militar, econémico, etc. En su lucha contra el nuevo enemigo,
Washington necesita del apoyo de los paises centroasidticos, para poder lle-
var a cabo su politica de “geopresencia’ basada en una estrategia multidi-
mensional pensada para proporcionar acceso a todas las regiones a través de
una presencia en el extranjero suficiente para poder actuar en el momento
que se crea necesario (Martin, 2004). Pero no obtuvo de Turkmenistdn la
cooperacién deseada, ya que sélo abrié sus puertas al espacio aéreo para que
pasara ayuda humanitaria, tal como se ha mencionado anteriormente.

La presencia de Estados Unidos en la regién seguird durante un tiem-
po considerable, tal como afirmé la Secretaria de Estado, Condoleezza

49. Sobre todo con Uzbekistan se ha creado una red de becas universitarias. Vease: Sainz
(2005b). op. cit. P. 130.
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Rice, durante su viaje centroasidtico en octubre de 2005 (Chernyavsky,
2006). De todo ello se deduce la importancia de la zona, desde la cual la
tinica potencia global puede, de forma radial, “estar presente” y/o alcan-
zar paises tales como Afganistdn, Pakistdn, India, Irdn, Rusia y China.

Union Europea

La politica de la UE respecto a los paises centroasidticos se articula
en base a su interés en que estos realicen una transicién democrdtica,
promoviendo la estabilidad regional y la seguridad de Asia Central y
asistiendo a su desarrollo econémico. Su principal instrumento para
lograrlo es el programa TACIS (Ayuda técnica para la Comunidad de
Estados Independientes, en su sigla inglesa). Vinculado a dicho pro-
grama se encuentra el especifico INOGATE (programa dirigido al
transporte interestatal de gas y petréleo a Europa); y el TRACECA
(PNUD, 2005), para desarrollar un corredor de este a oeste para enla-
zar Asia Central (Djalili y Kellner, 2003) y Europa cruzando el mar
Caspio.

En 1992 la UE empezd en Turkmenistdn proyectos concentrados prin-
cipalmente en el sector agricola, asi como en programas de ayuda para
infraestructuras de transportes.

Actores no estatales

Companias transnacionales

Se ha demostrado que Turkmenistdn, con su politica de neutralidad y
de aislamiento de facto se ha convertido en un actor con interacciones
muy puntuales, siempre siguiendo sus intereses nacionales y en aras de
una explotacion de sus recursos que ofrezca la mdxima rentabilidad. Tras
casi catorce afios de independencia, lo cierto es que Turkmenistdn no ha
salido del todo de la influencia y dependencia de Rusia y los proyectos
existentes de compafifas extranjeras que no pasen por territorio ruso se
encuentran en fase de estudio de viabilidad, o suspendidos por los enor-
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mes costes asociados o por incluir zonas inestables, tales como Afganis-
tdn, o pendientes de un marco legal como es el caso del mar Caspio.

En lo que se refiere a la presencia de empresas extranjeras en Turkme-
nistdn, pueden destacarse las que desempenan un papel protagonista en
cuanto a la explotacién del gas turkmeno:

— Bridas (Argentina) es la empresa con mayor inversién realizada, y la
primera en comprender la importancia de Turkmenistdn en Asia Cen-
tral.

— Dragon Oil (Irlanda con un 70% de presencia de Dubai y la Unién
de Emiratos Arabes) desde 1993 estd explotando campos gasiferos y ha
firmado un acuerdo con el Gobierno turkmeno para continuar por 25
afos mds, sobre todo en la zona del Caspio.

— Burren Energy (Reino Unido).

— Exxon Mobil (EEUU)

— Petronas (Malasia), presente desde 1995, sigue explotando campos
de gas en la zona de la costa del Caspio (Olcott, 2004).

ONG

En Turkmenistdn las pocas organizaciones no gubernamentales que
actdan sélo pueden trabajar sobre temas relacionados con la educacién o
la sanidad, sin interferir ni cuestionar la situacién de los derechos huma-
nos o la libertad de prensa, pues estdn estrictamente controladas por el
Gobierno turkmeno. En el informe de Reporteros sin Fronteras de 2006
se denuncia la situacién cada vez mds critica de la libertad de prensa. En
septiembre murié en extranas circunstancias la corresponsal de Radio
Free Europe en una cdrcel turkmena (RSE 2006). Este hecho, a pesar de
las peticiones de la UE, no ha provocado ni una detencién, ni una acla-
racién de los hechos ni siquiera una investigacién.

En cuanto a la sociedad civil turkmena, también cabe destacar que al
estar tan fuertemente controlada y reprimida, las ONG no pueden inci-
dir en una mejora de las capacidades de la poblacién, ni en sus derechos.
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Consideraciones finales

La regién de Asia Central sigue siendo un polvorin inestable, acecha-
da por multiples problemas de diversa indole (politica, social, econémi-
ca, de seguridad, etc.).

Su importancia geoestratégica ha hecho que aparezca como una de las
zonas mds candentes de la agenda internacional. Es el escenario de las
dindmicas geopoliticas de diversos actores, cuyas repercusiones sobre la
evolucién de la zona estdn en constante cambio.

En cuanto a la situacién del mar Caspio, mientras no se resuelva su
estatuto legal, basado en un acuerdo de los cinco paises riberefios, segui-
r4 siendo de gran inestabilidad. Es mds, las disputas por yacimientos en
el Caspio o las diversas propuestas de oleoductos, son factores a tener en
cuenta para comprender la realidad de esta drea. Las compafifas transna-
cionales operantes en la zona no sélo dependen de condicionamientos
econémicos, sino en gran medida politicos.

En este contexto es improbable que Turkmenistdn pueda desarrollar su
economyfa, pues, para ello, necesita de los demds paises vecinos. Su aisla-
miento intencionado, principalmente para evitar cualquier injerencia en
su politica interna autoritaria y represiva, deberfa ir cediendo paso a una
estrategia de acercamiento y de cooperacién regional real.

Segtin lo analizado hasta ahora, queda evidenciado que en Turkmenis-
tdn no existe oposicién politica y el poder estd concentrado en las manos
del presidente, omnipresente en todos los dmbitos de la vida de la pobla-
cién turkmena. A pesar de haber firmado y ratificado varios convenios y
tratados internacionales, Turkmenistdn no respeta las libertades civiles ni
promueve los derechos humanos de su poblacién.

La gran riqueza energética no ha revertido en una mejora sustancial de
la calidad de vida de la poblacién ni de los derechos civiles; ni ha conse-
guido realmente incorporar al pais en el mercado internacional. Su prin-
cipal problema sigue siendo la falta de vias de transporte para colocar,
sobre todo, el gas sin tener que depender de las rutas rusas.
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De todas formas, su futuro estd estrechamente ligado a la evolucién de
Afganistdn, a la lucha por conseguir dmbitos de influencia por parte de
Rusia e Irdn y de las consecuencias de las decisiones geopoliticas de acto-
res implicados en la regién centroasidtica, como puede ser las de Estados
Unidos respecto a Irdn.
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En el sistema internacional de posguerra Asia Central, tal como lo ponen
de manifiesto los trabajos anteriores que consideran los temas de gobierno,
cooperacién y seguridad, se ha transformado en un 4rea geopoliticamente
significativa por las caracteristicas que presenta, por las posibilidades que
ofrece y por el lugar que ocupa en la agenda de los principales actores, ya
sean potencias u organizaciones internacionales.

Asi, desde el dmbito del gobierno/gobernanza/gobernabilidad, se puede
concluir que cualquier andlisis que se realice sobre la regién en su con-
junto y de las republicas en particular, debe considerar los procesos en
paralelo a que han estado sometidas dichas republicas, a saber, el de cons-
truccién estatal (necesidad de creacién de la identidad nacional y de ins-
tituciones), el de consolidacién de las independencias y de las
transiciones, y el de insercién internacional (condicionado, en parte, por
los anteriores). En los dos primeros casos, es indispensable mencionar el
papel que la llamada “doble gobernanza” o “gobernanza paralela”, es decir
el impacto que las instituciones informales tienen en la regién, y que per-
mite entender tanto la estabilidad en la zona como el funcionamiento real
de la gobernanza. De ahi, la necesidad de continuar profundizando en
aquellos aspectos escasamente trabajados como son las relaciones tribales,
la estructura de clanes, los mecanismos de ejercicio de influencia y la dis-
tribucién de poder informal, que son fundamentales para explicar la par-
ticularidad de los regimenes centroasidticos, asi como, para mejorar los
déficits democrdticos que presentan. En ese sentido, se debe indagar por

Ndmero 18, 2007 149



Asia Central: Gobierno, cooperacion y seguridad

un lado, las politicas, las estrategias y los instrumentos que conduzcan a
la creacién de instituciones formales fuertes, eficientes y transparentes en
Asia Central que la doten de cierta estabilidad; por otro, las politicas que
re-conduzcan y atemperen las llamadas “economias duales”, generadoras
de un alto grado de desigualdad (niveles de renta, corrupcién, etc.), de
pobreza (acceso a los recursos) y de deterioro social en la regién. A su vez,
el estudio de la doble gobernanza en el contexto centroasidtico, podria ser-
vir para aplicar ese modelo de andlisis a otras dreas que comparten carac-
teristicas geopoliticas y socioculturales similares (Afganistdn, por
ejemplo). El estudio de Uzbekistdn pone en evidencia que la falta de for-
taleza de las mencionadas instituciones formales (personalismo presiden-
cial, conflicto de clanes, lucha por el control de los recursos, persecucién
de la oposicién, etc.) no sélo supone el riesgo de una posible desestabili-
zacién de la republica, sino también de la regién (en ese sentido habria
que mencionar junto al uzbeco, los casos turkmeno y kazajo).

Respecto a la cooperacién, hay que apuntar que la propia idioscincracia
de las republicas la condiciona. El hecho de ser jévenes estados, con una
estructura institucional débil, y con problemas econédmicos, de desarrollo
y de seguridad, determina en gran medida las politicas de cooperar en la
regién y de la regién con el exterior. Tal como se ha apuntado, las repuibli-
cas aparecen en las agendas de potencias como la Federacién Rusa, Estados
Unidos y China, priorizando cada una de ellas su modelo de cooperacién
en funcién de sus intereses geopoliticos (dando lugar a un “solapamiento”
de organizaciones). Este hecho tiene una doble lectura; por un lado, inci-
de negativamente en el surgimiento de un posible espacio de cooperacién
propio entre las cinco republicas centroasidticas pero, por otro, les permi-
te establecer un regionalismo con distintos niveles o a “la carta” (asocidn-
dose con aquel actor que en determinada coyuntura ofrezca seguridad y
beneficios). La presencia y accién de actores internacionales potenciando
el acercamiento a determinadas republicas, como ha sido el caso de Rusia
hacia Kazajstén o de Estados Unidos, durante algtin tiempo hacia Uzbe-
kistdn, ha incentivado la aparicién de fracturas y rivalidades entre los esta-
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dos, incidiendo en cualquier iniciativa cooperativa. Rivalidad, muchas
veces también potenciada y fomentada desde los propios regimenes auto-
ritarios, personalistas, poco, proclives, en general, a la conformacién de
espacios regionales a los que ceder algin tipo de soberania. Esta falta de
espacios y de organizaciones de cooperacién eficientes es subsanada por
una prictica muy extendida en la regidn, la de los acuerdos bilaterales,
potenciada tanto por las repuiblicas como por los actores externos, siendo
la Federacién Rusa el Estado mds activo en este sentido. Es necesario des-
tacar que frente a problemas comunes (falta de recursos para explotacién
de materias primas, graves situaciones medioambientales, crimen organi-
zado, etc.) que podrian haber actuado como leitmotiv para el inicio de pro-
cesos de cooperacién multilateral entre las republicas, han prevalecido las
divergencias y la falta de una posicién conjunta, de una gestién comun.
Quizds, el comenzar con temas de agenda, pocos pero que afecten de
manera sustantiva a todas (gestién de los recursos hidricos, por ejemplo) y
en los que, el beneficio de cooperar sea mds alto que el costo de no hacer-
lo, puede ser el punto de partida para el inicio de mecanismos de coopera-
cién vy, en ese sentido, podrfa ser fundamental la ayuda exterior
(organizaciones de Naciones Unidas, Unién Europea). De ahi, que, en
lineas generales, se podria caracterizar el regionalismo en Asia Central
como de intergubernamental (sélo existe la cooperacién interestatal),
esponsorizado (liderado y dinamizado por distintas potencias) y “a la carta”
(dependiendo de las condiciones politicas, econémicas y de seguridad de
las republicas).

Referente a la seguridad vinculada a los recursos energéticos, hay que
puntualizar que, hoy por hoy, constituye el tema clave o pieza fundamen-
tal del “Gran Juego” de Asia Central. La vuelta a la geopolitica cldsica,
entendida en términos de lucha y ejercicio de poder, asi como de dominio
de los recursos que lo generan, encuentra en las politicas disefiadas por las
grandes potencias en torno al mar Caspio, el ejemplo mds acabado del sis-
tema internacional del siglo XXI. Si bien la explotacién del gas y del petré-
leo existentes en el drea, asi como el control de las rutas, constituyen el

Ndmero 18, 2007 151



Asia Central: Gobierno, cooperacion y seguridad

nucleo duro de las relaciones y de las rivalidades entre los grandes actores
internacionales, es evidente, que dichos recursos constituyen el pilar de las
economias de las republicas, en particular, de Kazajstin y de Turkmenistdn,
ya que sus politicas se basan en la explotacién energética. En este sentido
cada republica ha disefiado una estrategia de aprovechamiento, y en el caso
del llamado “pais del gas”, la reptiblica turkmena, ésta va ligada a su excep-
cionalidad en el 4rea, es decir la neutralidad en materia de politica exterior,
y la condicién de ser el régimen centroasidtico mds cerrado (para evitar
cualquier injerencia en politica interna)*. Ante la carencia de recursos bdsi-
cos para la seguridad del Estado (ejércitos preparados, armamento, tecno-
logfa militar, etc.) Ashjabat ha utilizado, junto al gas, su condicién de
Estado neutral como instrumento de politica exterior, ya sea para mante-
ner cierto margen de autonomia frente a la presencia de potencias como
Rusia (no hay que olvidar el factor ruso para analizar las relaciones en Asia
Central), para recomponer alianzas econémicas fuera del marco ex soviéti-
co (acercamiento a Irdn) o para intentar “maquillar” su aislamiento inter-
nacional (forma parte del Movimiento de No-Alineados, en donde se
puede hablar de un “grupo motor” de paises con recursos energéticos,
Venezuela, Irdn, Bolivia). A pesar de las particularidades que presenta Turk-
menistdn en el dmbito de las cinco republicas, no es ajena a los problemas
globales de la regién (pobreza, corrupcidn, falta de libertades, desplazados,
etc.), ni tampoco estd exenta de verse afectada por los conflictos regionales
(guerras afganas, lucha contra el terrorismo internacional, fundamentalis-
mo isldmico, etc.), cuestiones que mantienen y potencian al drea como un
espacio estratégico y geopolitico de primer orden, es decir, central, en la
agenda de las actuales relaciones internacionales.

50. El articulo referido a Turkmenistan se concluyé antes de la muerte, en diciembre de
2006, del presidente turkmeno Nyazov, Turkmenbashi.
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