Capitulo 6

LOS DESAFIOS DE LA
MINERIAY EL PETROLEO

PARA EL DESARROLLO

LECCIONES DE AFRICA Y LATINOAMERICA

Rosemary Thorp « Stefania Battistelli
Yvan Guichaoua * José Carlos Orihuela ® Maritza Paredes

4K N | FONDO
EDITORIAL

Natural
prrincia UNIVERSIDAD CATOLICA na e

' Resource
d Governance
Institute



Los desafios de la mineria y el petrdleo para el desarrollo.

Lecciones de Afyica y Latinoamérica

Rosemary Thorp, Stefania Battistelli, Yvan Guichaoua, José Carlos Orihuela
y Maritza Paredes

© Rosemary Thorp, Stefania Battistelli, Yvan Guichaoua,
José Carlos Orihuela y Maritza Paredes, 2014

Titulo original en inglés:

The Developmental Challenges of Mining and Oil. Lessons from Afvica and
Latin America

© 2012, Palgrave Macmillan

De esta edicién:

© Fondo Editorial de la Pontificia Universidad Catélica del Peru, 2014
Avenida Universitaria 1801, Lima 32, Pert

Teléfono (51 1) 626 2650

feditor@pucp.edu.pe

www.fondoeditorial.pucp.edu.pe
Traduccién: Jimena Ledgard A.

Disefio, diagramacion, correccién de estilo y cuidado de la edicién:
Fondo Editorial PUCP

Primera edicién: octubre de 2014

Tiraje: 700 ejemplares

Prohibida la reproduccién de este libro por cualquier medio, total
o parcialmente, sin permiso expreso de los editores.

Hecho el Depésito Legal en la Biblioteca Nacional del Pertt Ne 2014-15335
ISBN: 978-612-317-043-1
Registro del Proyecto Editorial: 31501361401009

Impreso en Tarea Asociacién Grafica Educativa
Pasaje Maria Auxiliadora 156, Lima5, Pert



CariTULO 6
SUPERVIVENCIA DE LAS ELITES Y EXPLOTACION
DE RECURSOS NATURALES EN NIGERIA Y NIGER

Yvan Guichaoua

1. INTRODUCCION

Este capitulo discute algunas de las caracteristicas institucionales de dos
paises africanos ricos en recursos naturales, Nigeriay Niger. Especificamente,
estudia el comportamiento de las élites politicas de estos dos paises durante
el periodo post-colonial que coincidid; respectivamente, con la extraccién
industrial de petréleo y uranio.-Nuestra-decision de concentrarnos en el
comportamiento de las élites proviene de nuestro interés en incorporar
al andlisis elementos de'las principales contribuciones de la literatura
africanista a la discusién sobrela institucionalidad post-colonial en Africa
subsahariana. En nuestra opinion, estos aportes han sido omitidos en los
debates sobre recursos naturales. Con algunas pocas excepciones, los Estados
africanos post-coloniales han sido caracterizados como regimenes neo
patrimoniales en los que el poder se encuentra altamente personalizado y
concentrado en las manos de gobernantes que se aferran a su rol de cabezas
de Estado. Esta observacién se aplica a los casos que estudiamos, con algunas
variaciones importantes que discutiremos mds adelante. Consideramos que
para comprender la nocién de «calidad institucional», término al que la
literatura sobre la maldicién de los recursos usualmente se refiere, resulta
conveniente utilizar los modelos africanistas de construccién del Estado
postcolonial (ver capitulo 1). La bibliografia africanista ofrece algunas ideas
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de peso que nos ayudan a entender la manera en que se ejerce el poder en las
sociedades subsaharianas y la forma en que los gobernantes se vinculan con
su electorado. Esta linea de investigacién representa un marco muy valioso
para el andlisis de cémo los recursos naturales afectan el escenario politico
de los paises ricos en recursos naturales en Africa al sur del Sahara. De qué
manera las élites reciben los ingresos extractivos y como los instrumentalizan;
de qué manera, en consecuencia, dichos ingresos afectan su comportamiento
y los ayudan a manejar la oposicién politica y, en términos mds generales,
cémo hacen mis rigidas las actitudes de las relaciones Estado-sociedad:
estas preguntas son mds fdciles de responder cuando el marco analitico
del Estado neo patrimonial ha sido expuesto. Sin embargo, este marco no
arroja predicciones inequivocas. En este capitulo, afirmamos que los efectos
inesperados de los recursos naturales deben ser analizados con relacién alas
circunstancias histéricas generales de los Estados africanos postcoloniales.
La consecuencia analitica de esta afirmacién es que los efectos de los
recursos naturales son parcialmente contingentes y no necesariamente
dramdticos. Si bien pueden contribuir a exacerbar ciertas tendencias, no
necesariamente las bifurcan en una nueva direccién.

Tanto Nigeria como Niger han atravesado conflictos sociales que
ejemplifican de manera espectacular los problemas que puede generar
la explotacién de recursos naturales. Ambas economias han dependido
en décadas pasadas de las rentas extractivas y los dos paises tienen una
larga historia de autoritarismo militar posterior a su independencia.
Sin embargo, sus trayectorias politicas son muy distintas. Nigeria
ha utilizado la riqueza del petréleo para conservar, a todo costo, su
integridad nacional, amenazada por fuerzas centrifugas de naturaleza
étnica. En Nigeria, el dinero del petréleo es la herramienta principal de
la que se valen las élites en el poder para contrarrestar el malestar politico
y social, y permanecer en el poder. Niger, el empobrecido vecino del
norte de Nigeria, un pais sin salida al mar y cuya economia depende
de la agricultura y el uranio, evidencia un perfil politico mds ordenado
que el de Nigeria. Lo que sugerimos aqui es que las rentas producidas
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por el uranio fueron decisivas en la supervivencia de las élites a través de
un proceso de ‘extraversién’ es decir, a través de la relacién deliberada de
dependencia del exterior y, especificamente, del antiguo tutor colonial:
con excepcién de algunos breves periodos, el uranio no generé grandes
cantidades de dinero, pero al ser una materia prima estratégica para Francia,
asegur6 la continuidad de relaciones privilegiadas entre Niger y Francia,
incluyendo una de proteccién militar.

La seccidon 2 explica el marco analitico que utilizamos y 'c6mo
integramos los descubrimientos de andlisis africanistas del Estado y la
rama institucionalista de la literatura sobre la maldicién de los recursos. La
seccion 3 cuenta como, desde la independencia, las élites nigerianas han
utilizado el petrdleo para enfrentarse a las fuerzas centrifugas del sistema
estatal nigeriano. La seccién 4 describe como el uranioayudé a consolidar
la relacién de ‘extraversién’ entre Niger y su antiguo tutor colonial, Francia.

La seccién 5 ofrece algunas conclusiones.

2. LAS POLITICAS DE RECURSOS NATURALES
EN AFRICA SUBSAHARIANA

Tanto Nigeria como Niger experimentan situaciones politicas voldtiles.
Los conflictos violentos'que enfrentan a las autoridades centrales
con grupos de insurgentes armados en las zonas ricas en recursos
del pais se encuentran temporalmente suspendidos. Desde 2006,
un movimiento insurgente a gran escala, compuesto de grupos de
combatientes superficialmente coordinados, ha atacado el Delta del
Niger, en Nigeria, zona rica en petréleo (ver el mapa en la figura 2). La
insurgencia ha generado importantes interrupciones de la produccién,
multiples episodios de sabotaje de las instalaciones petroleras, secuestros
de civiles y de trabajadores del sector petrolero, enfrentamientos
violentos entre fuerzas armadas (la Fuerza Conjunta de Operativos) y
grupos de rebeldes sumamente méviles y bien equipados, asi como la

victimizacién de las comunidades que no forman parte del conflicto.
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Aproximadamente al mismo tiempo, desde febrero de 2007 hasta fines
de 2009, Niger se enfrentd a una rebelién llevada a cabo, principalmente,
por el grupo étnico de los tuaregs, en la provincia nortena de Agadez
(ver el mapa de la figura 3). Los rebeldes aplicaron ticticas militares de
choque y fuga, atacando principalmente a fuerzas gubernamentales. Si
bien la extraccién de uranio no se vio afectada durante el combate, el
conflicto de baja intensidad provocé interrupciones econémicas severas
en el norte y ocasioné la muerte de varios cientos de militares y rebeldes,
asi como civiles'. A pesar de que el orden y la seguridad todavia no han
sido completamente restaurados en la zona norte de Niger y en el Delta
del Niger, los principales protagonistas de los conflictos han dejado
temporalmente de pelear y participan actualmente de los procesos
tipicos de negociacién, enfocados principalmente en el desarme, la
desmovilizacion y la reintegracion de los combatientes.

La explotacién de los recursos naturales es central a la narrativa
que sostienen los grupos de insurgentes activos en Niger y Nigeria. Sus
afirmaciones giran en torno a dos asuntos: los dafios generados localmente
por la actividad extractiva y el desbalance en la distribucién de las rentas
por las autoridades centrales. Analizaremos y discutiremos la validez
empirica de estas afirmaciones en el capitulo 7. Se podria decir que tanto
la brutalidad de la explotacién como la injusticia de los mecanismos de
distribucién de las rentas nacen de arreglos institucionales que fueron
acordados después del descubrimiento de los minerales y durante la
consiguiente expansion de la industria extractiva. Sin embargo, dichos
desarrollos institucionales heredaron mucho del pasado institucional.

El impacto de la maldicién de los recursos y la dependencia sobre la
sociedad en general han sido evaluados por sofisticados andlisis institucionales.
Baland y Francois (2000) sostienen que una industria extractiva s6lida
suele quitarle los trabajadores mds calificados a emprendimientos

! No hay un saldo oficial de muertes. Este estimado general sigue nuestros calculos basados

en la compilacién de reportes diarios durante el desarrollo del conflicto.
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potencialmente mds dindmicos. Esto afecta el crecimiento econémico,
mantiene la pobreza y, en consecuencia, expone al pais a la inestabilidad
politica. Esto nos recuerda la hipétesis de Humphreys sobre las «redes
escasas»: la dependencia de los recursos naturales suele aislar a los
distintos sectores entre si. Como resultado, «la fragmentacién de una
economia en enclaves independientes de produccién puede generar
conflictos» (Humphreys, 2005, p. 513). Otros efectos sociales incluyen
el «efecto voracidad». Descrito por Tornell y Lane (1999), este fenémeno
corresponde a un aumento mds que proporcional en la redistribucién
después de un alza en los ingresos. Suele ocurrir especialmente en paises
en los que el poder es disputado por distintos grupos étnicos o regionales
que deben satisfacer ciertas demandas, una situacién que, como veremos
mds adelante, describe adecuadamente a Nigeria post-colonial.

Sin embargo, la linea de investigacién mds importante sobre el
nexo entre los recursos naturales y las instituciones se ha enfocado en lo
que podriamos llamar «el argumento del Estado rentista». Segiin Ross
(1999), «las teorias del Estado rentistasostienen que cuando los gobiernos
reciben la mayor parte de sus ingresos‘de fuentes externas, como, por
ejemplo, recursos naturales o-ayuda exterior, se liberan de la necesidad
de recaudar impuestosy se vuelven menos responsables para con las
sociedades que gobiernan» (p. 312). Las burocracias impulsadas por
ganancias extractivas no tienen incentivos para proveer a sus ciudadanos
con servicios de calidad, ya que no estdn en riesgo de ser castigadas por
ellos. Este argumento ha sido utilizado independientemente del tipo de
«maldicién» considerado en el andlisis: bajo crecimiento econémico,
regimenes politicos no democrdticos o presencia de conflictos sociales.
Mehlum, Moene y Torvik (2006) y Bulte, Damania y Deacon (2005)
ejecutan regresiones que reconocen la existencia de una maldicién de
los recursos —sobre el crecimiento econémico y los indicadores de
bienestar, respectivamente— que opera a través de la «baja calidad
institucional», medida a través de indices compuestos que incluyen
elementos como el nivel de corrupcién y el respeto al Estado de derecho.
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La abundancia de recursos naturales no solo desalienta la responsabilidad
hacia los ciudadanos, sino que aumenta la posibilidad de malversacién
de los fondos publicos por parte de alianzas publico-privadas. Los
ejemplos de desvios masivos de las riquezas naturales son incontables,
especialmente en Africa subsahariana. La malversacién de fondos, de
acuerdo con ciertos investigadores, suele estar acompanada por amenazas
y represion de la oposicién politica. El andlisis econométrico de Jensen
y Wantchekon respalda el argumento de que la dependencia de recursos
naturales promueve el autoritarismo (Jensen & Wantchekon, 2004).
La abundancia de recursos naturales fortalece a regimenes politicos
centralizados y altamente militarizados. Este efecto puede verse reforzado
de acuerdo a lo «saqueable» de los recursos. Sin embargo, esta teorfa ha
sido legitimamente cuestionada debido a que, si bien la apropiacién de
recursos naturales puede asistir en la construccién de un aparato estatal
represivo, también puede ayudar a tranquilizar a la oposicion mediante
estrategias pacificas como la cooptacién (Basedau & Lacher, 2006). El
efecto que la abundancia de recursos naturales tiene sobre la manera en
que se comportan los politicos en busca de un control politico exclusivo es
ambiguo. La pregunta crucial es qué es lo que hace que las élites decidan
adoptar un comportamiento predatorio y coercitivo o, por el contrario,
uno de cooptacién frente a sus adversarios politicos.

La discusion del capitulo 1 debe haber dejado en claro que no
debemos esperar que los recursos naturales produzcan los mismos efectos
independientemente del contexto. De hecho, los efectos negativos usuales
de la abundancia sobre los regimenes politicos, el crecimiento econémico
o la frecuencia de conflictos sociales evidenciados por las regresiones
disimulan una radical heterogeneidad de resultados a nivel global, tanto
positivos como negativos (Daniel & William, 2009). Como ha sido
claramente expuesto por Torvik (2009), «Por cada Nigeria o Venezuela
hay una Noruega o Botsuana» (p. 241). Las investigaciones deberian
apuntar a explicar el origen de esta diversidad. Los contextos con distintos
resultados deben ser investigados a profundidad.
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Aqui tomamos elementos de los andlisis empiricos y tedricos que
abundan en la literatura sobre Africa. Esta explora a profundidad los
«regimenes institucionales» del Africa subsahariana, entendidos como
el amplio conjunto de normas formales e informales que moldean la
forma en que se relacionan los gobernantes y los ciudadanos. Mds aun,
la bibliografia existente no solo nos permite entender el panorama de las
dimensiones estadisticas del andlisis —es decir, las caracteristicas constantes
de los regimenes institucionales de varios paises africanos—, sino que
también arroja nuevas luces sobre los mecanismos dindmicos que-mueven
y transforman las instituciones.

Las trayectorias politicas nacionales en Africa postcolonial estdn
cargadas de giros y bifurcaciones vinculadas a“su idiosincrasia y
circunstancias particulares. Existen ciertas ‘anomalfas’, entre las cuales la
mis espectacular es Botsuana, cuya exitosa economia dependiente de los
diamantes fue discutida en el capitulo 3 (ver también Dunning, 2008).
Sin embargo, andlisis comparativos han identificado algunas caracteristicas
comunes a la mayoria de las experiencias postcoloniales africanas. En pocas
palabras, la historia narrada por la literatura politica sobre Africa es la de
un régimen neo patrimonial de acumulacién tanto de recursos como de
poder, que demuestra algunos signos de benevolencia hacia la ciudadania
durante sus primeros anos pero que cambia radicalmente a lo largo del
tiempo debido a shocks externos. Las respuestas gubernamentales a estos
shocks eventualmentellevaron al colapso del Estado o, en el mejor de los
casos, a la perpetuacién de un orden social flexible dominado por élites
predatorias cercanas a los agentes del Estado.

Suscribimos la descripcién que Van de Walle hace del neo-
patrimonialismo como una forma de gobierno en la que:

El Estado exhibe todos los entrampamientos de un sistema racional-
legal weberiano, con una clara distincién entre el émbito puiblico y el
privado, con leyes escritas y un orden constitucional. Sin embargo, este
orden oficial es constantemente subvertido por una légica patrimonial,
segtn la cual quienes ostentan el poder casi sistemdticamente
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se apropian de los recursos puiblicos para su propio beneficio y donde
la autoridad politica estd casi exclusivamente basada en pricticas
clientelistas, incluyendo el favoritismo, distintas formas de apropiacién
de rentas y prebendalismo (Van de Walle, 2001, pp. 51-52).

La personalizacién del poder es un aspecto importante del neo-
patrimonialismo (Bratton & Van de Walle, 1997). El poder estd altamente
centralizado y personalizado. Los lideres politicos, usualmente conocidos
como los <hombres fuertes», concentran el poder y la riqueza econémica,
como parte de un sistema de acumulacién al que Bayart (2009) se refiere
como la «politica del vientre» (politique du ventre en su idioma original).
Adquieren legitimidad favoreciendo a sus ‘compinches’, dependientes y
aliados a través de redes informales que involucran a todos los niveles de
la sociedad. En algunos casos extremos, pueden aparecer Estados «en la
sombra» que son intensamente criminales (Reno, 1995; Bayart, Ellis &
Hibou, 1999). Aunque profundamente desigual, pues aquellos que no
tienen contactos no se benefician de la solidaridad colectiva ni reciben
ninguna forma de reconocimiento politico (Vidal 1994)?, esta forma
de redistribucion social es bastante fluida y estd organizada a través de
diversos nodos sociales conectados horizontalmente. Si bien las lealtades
son frdgiles y reversibles, pueden manifestarse en torno a vinculos étnicos
o religiosos como parte de la estrategia de ciertos emprendedores politicos
para ganar una mayor participacién en la competencia politica a través de
la demagogia y el fundamentalismo. La etnicidad, sugiere Bayart (2009),
es solo el ‘idioma’ en el que se expresa la competencia por el poder.

Un sistema en el que la distribucién econémica se orienta principal-
mente hacia la reproduccion de élites politicas suele ser perjudicial para la
consolidacién de un Estado orientado hacia el desarrollo. Existen multiples
«elefantes blancos» econdémicos que dan fe de esta observacién. Aun asi,

2 En las sociedades africanas en las que la edad es crucial para las relaciones de poder,
la juventud conforma el segmento mds vulnerable de la poblacién. También pueden
representar una base de apoyo a los politicos bastante mds ficil de movilizar.
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en las décadas que siguieron a la independencia de la mayoria de paises,
en los afios sesenta y setenta, los altos precios de las materias primas, la
urgencia politica de generar naciones unidas en los afios posteriores a la
lucha anticolonial, y las benévolas ideologias progresistas que gozaban de
popularidad en aquel momento, ayudaron a construir infraestructuras
publicas y proveer servicios pablicos accesibles a la poblacién africana.
Como veremos a continuacién, esto se aplica tanto para Nigeria como
para Niger.

Estos esfuerzos se vieron rdpidamente perjudicados por la-caida en
los precios de las materias primas a fines de los afos ochenta, lo que
trajo como consecuencia un dramdtico proceso de endeudamiento del
Estado y generé épocas de drdsticos paquetes de ajuste estructural (PAE)
promovidos por instituciones de Bretton Woods. Estos obligaban a los
gobiernos a despedir masivamente a funcionarios publicos y a privatizar
las companias del sector publico, entre las que destacan los consejos
comerciales de la industria agricola®. La produccién de bienes publicos
decayd. A cambio, los donantes internacionales ofrecian facilidades
crediticias o el reescalonamiento de las deudas. La reduccién de los bienes
publicos hizo que la competencia por la apropiacién del poder entre las
élites se volviera cada vez mds.feroz. Las exigencias de reforma de los
donantes internacionales ocasionaron situaciones paraddjicas en las que las
élites utilizaron canales informales para estrechar ain mds su control sobre

las fuentes de acumulacién?, recurriendo cada vez mis medios coercitivos.

® Los consejos:comerciales eran entidades publicas disefiadas para asegurar ingresos
estables para los productores de cultivos comerciales. En épocas de precios internacionales
altos, constitufan la principal fuente de ingresos publicos y el ‘motor’ de la economia.
El desmantelamiento de los consejos comerciales, como parte de las politicas de
liberalizacién impuestas por las instituciones financieras internacionales, desencadend
intensas disputas entre los lideres africanos.

% La privatizacién de las empresas ptblicas en Costa de Matfil en la década de 1990 es un
ejemplo paradigmdtico de la manera en que las figuras politicas se convierten en empresarios
privados o en intermediarios estratégicos que utilizan sus amplias redes sociales vinculadas

al Estado (Contamin & Fauré, 1994).
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Las politicas de liberalizacién del sector publico, ingenuamente disenadas
para lograr una mayor eficiencia econémica, engendraron lo que algunos
observadores han llamado controversialmente la «criminalizacién» del
Estado (Bayart, Ellis & Hibou, 1999).

A fines de los anos ochenta, las reformas econdmicas y politicas iban
de la mano, y consistian bdsicamente en la implantacién de regimenes
democriticos multipartidarios, a diferencia de los sistemas de partido
tnico que todavia prevalecen en varios paises. La posibilidad de perder
el poder, afirma Bates (2008), ponia ansiosas a las élites, haciendo mds
frecuentes las practicas predatorias a las que recurren para mantener el
poder. La influencia estatal fue reconfigurada para concentrarse en la
proteccién a corto plazo de los intereses de las élites en el poder. En los
peores casos, estos proyectos llevaron al colapso del Estado, a guerras
civiles y a la fragmentacién de la ciudadania en zonas arbitrariamente
dirigidas por caudillos militares, como Liberia, Sierra Leone y Costa
de Marfil (ver Reno, 1998). En muchos casos, sin embargo, llevaron
a un estado de «crisis permanente» (Van de Walle, 2001) en los que se
mantiene el desorden politico, social y econémico (Chabal & Daloz,
1999). Sin demostrar ningin signo de mejora en el desarrollo del pais,
estas nuevas formas de gobernanza fragmentada si reflejan la impresionante
capacidad de adaptacién de los sistemas politicos africanos. Hubo dos
factores que demostraron ser cruciales para sostener a las élites africanas:
la instrumentalizacién de las conexiones extranjeras’ y —de manera
especialmente relevante para nuestra discusion— el manejo estratégico
de las ganancias extraordinarias generadas por recursos naturales®.

> Bayart (2009) se refiere a las politicas africanas como ‘extraversién’, haciendo hincapié
en el hecho de que involucran una forma de dependencia deliberada dirigida a preservar
el poder de las élites. Brass (2008) esboza un argumento similar al afirmar que la ayuda
internacional y los recursos extraordinarios generados por los recursos naturales producen
el mismo tipo de consecuencias politicas negativas. El caso de Niger ilustra esta postura.
¢ En su esclarecedora investigacion sobre los Estados petroleros del Golfo de Guinea,
Oliveria (2007) sefiala agudamente que: «En lugar de haber sido erosionados de manera
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Estas fragiles, aunque duraderas, formas de orden politico en estados
que carecian de las capacidades que habian empezado a construir en los
afios inmediatamente posteriores al régimen colonial, son especialmente
relevantes para el andlisis de quienes estén interesados en estudiar las
politicas africanas. Uno de sus aspectos mds desconcertantes se refiere
a la dificultad para lograr cambios beneficiosos de manera colectiva. La
sociedad civil africana estd demasiado involucrada con las élites en el
poder como para iniciar cualquier forma real de transformacién social
(Chabal & Daloz, 1999). Cuando no son silenciados, los defensores de
reformas suelen ser cooptados en un proceso al que Mbembe (1992)
adecuadamente se refiere como «zombificacién». En este contexto, como
demuestran los casos de Nigeria y Niger, los movimientos insurgentes
estdn condenados al fracaso, independientemente dela relevancia de su
causa. Su agenda politica les suele ser arrebatada, mientras que sus lideres
se integran progresivamente a canales nee patrimoniales de distribucién
conectados al Estado. La corrupcién politica casi inevitablemente absorbe
a quienes solfan luchar contra ella (Reno, 2002).

Consideramos que el andlisis anterior puede resultar Gtil para
entender el efecto que tiene la explotacién de recursos naturales sobre
la trayectoria politica de'los paises africanos. El neo patrimonialismo era
una caracteristica profundamente enraizada en casi todos los Estados
postcoloniales de Africa. Esto sucede al margen de la relativa abundancia
de recursos naturales: los gobernantes africanos consiguen sus rentas de
la ciudadania (0.de donantes externos), independientemente del origen
de esas rentas.

Los beneficios de los recursos naturales no ocasionan la apropiacién
de rentas ex nihilo. Pueden, més bien, exacerbar condiciones preexistentes.

Hemos notado que, alo largo del tiempo, los gobiernos neo patrimoniales

generalizada, los Estados petroleros del Golfo de Guinea parecen haberse retraido a una serie
de zonas cruciales que les permiten afectar los escenarios en los que las élites permanecen
interesadas» (p. 84). Las compaiifas petroleras nacionales y el sector de seguridad son dos
de estos escenarios.
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africanos atravesaron distintas etapas, determinadas principalmente por
shocks externos (PAE, la introduccién de sistemas multipartidarios). Los
recursos naturales deben haber jugado un rol distinto en cada una de
estas etapas. Por ejemplo, deben haber sido cruciales para la construccién
de las capacidades del Estado y para la compra de lealtades en los afos
que siguieron a la independencia, en un periodo en que los gobernantes
podian imaginar con cierta seguridad su futuro politico y necesitaban
ganar mayor legitimidad. La misma abundancia de recursos puede haber
sido crucial en la militarizacién del Estado cuando la economia estaba
desarmdndose y el endeudamiento cronico golped a los paises africanos.
Similarmente, pueden haber servido a los intereses inmediatos de los lideres
cuasi-criminales y cortoplacistas después del fracaso del Estado. Por ende,
consideramos que una manera potencialmente fructifera y dindmica de
explorar los efectos condicionales que la abundancia de recursos naturales
tiene sobre el cuerpo politico de un pais podria apuntar a evaluar su rol
en el contexto histérico mds amplio en el que se encuentran los paises.
Cudndo y por qué las élites en el poder deciden adoptar comportamientos
benéficos o, por el contrario, predatorios, depende de las circunstancias
histéricas nacionales e internacionales especificas a cada caso. Los casos
de Nigeria y Niger, ambos Estados neo patrimoniales, ilustran este punto.

3. NIGERIA: EL USO DE LA RENTA DEL PETROLEO
EN LA DISCUSION SOBRE LA «CUESTION NACIONAL»’

La economia petrolera nigeriana estd construida sobre cimientos
institucionales muy precarios, herencia de la era colonial. En lugar de
retroceder, la debilidad institucional original se expandi6 durante el boom
del petréleo, si bien tuvo una trayectoria ambigua. Desde la Independencia,
el petréleo ha sido manejado como parte de un juego de control politico
entre las entidades regionales, en aquel momento locales, que conforman

7 Esta seccién toma algunos elementos de una investigacién mds detallada publicada por
el Institut Francais de Recherche Internationale; ver Guichaoua (2009b).
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el Estado nigeriano. Si bien generaron desarrollo econémico, estos arreglos
han preservado la integridad nacional, lo que puede ser considerado un
éxito. Sin embargo, el conflicto en el Delta del Niger ilustra las limitaciones
de las estrategias de los gobernantes nigerianos para manejar los conflictos
en la politizacién de las rentas del petrdleo.

El petrdleo fue descubierto en Nigeria en 1956 y su exportacion se
inicié en 1958. Durante los afios sesenta, se convirtié en la principal
fuente de ingresos del Estado. Hoy, el petrdleo representa dos tercios de
los ingresos nacionales y el 95% de los ingresos totales por exportaciones.
Al mismo tiempo, cantidades considerables de dinero han llegado a las
arcas publicas solo para ser inmediatamente retiradas, sin que esto mejore
la calidad de vida de la poblacién general. El PBI per edpita.en 2000 era
aproximadamente el mismo que en 1970. Sin embargo, el porcentaje
de la poblacién que sobrevive con menos de un délar diario aumenté
de 36% a 70% durante el mismo periode, aunque entre 1965 y 2000 el
ingreso per cdpita del petréleo aumenté de 33.a 325 ddlares (Sala-i-Martin
& Subramain, 2003). La agricultura (algodén, mani, palma y cacao),
principal pilar de la economia‘antes dela explotacién petrolera, se vio
dramdticamente perjudicada.-El aparato estatal se consolid6 y se logré
construir importante infraestructura, especialmente en el sector educativo,
pero estos esfuerzos se desvanecieron durante los anos ochenta. Lo mismo
sucedié con los intentos de industrializacién (Budina, Pang & Wjinbergen,
2007). El favoritisme y la corrupcién endémica son otros sintomas de los
comportamientos rentistas promovidos por la especializacién petrolera. Un
estudio publicado en el ano 2000 midié la importancia de la influencia
politica en las decisiones de inversiones publicas y encontré parcializaciones
evidentes que favorecian el norte, es decir, la regién de la que proviene la
mayoria de lideres posteriores a la independencia (Ayogu, 2000).

La crisis econdmica ha acompafiado una cadtica trayectoria politica
postcolonial, marcada por la violenta guerra de Biafra, seis exitosos golpes
de Estado y represion violenta de las rebeliones civiles por los regimenes
militares. Desde 1999, Nigeria ha adoptado un sistema multipartidario
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democritico. Si bien desde aquel afio han cumplido término cuatro ciclos
presidenciales, las elecciones, especialmente las de 2003 y 2007, fueron
violentas y fraudulentas (Human Rights Watch, 2003; 2008). Los partidos
politicos exacerban las aspiraciones étnico-regionales, lo que ha ocasionado
multiples episodios de violencia, protagonizados por milicias étnicas y

religiosas alineadas con los politicos y las fuerzas del orden.

Un Estado (neo patrimonial) que todavia no es una nacién

Nigeria, en su conformacién actual, fue creado en 1914, después de la
unificacién de tres territorios bajo el dominio britdnico: la colonia de
Lagos y los protectorados britdnicos de Nigeria del Norte y del Sur®. Esta
organizacién tripartita ha configurado la vida politica del pais. Incluso hoy
es comun referirse a los «Tres Grandes» para hablar de las tres entidades
étnico-regionales alrededor de las que organizan las negociaciones
econdmicas y politicas del pais. Estas tres dreas y sus respectivas zonas
de influencia estdn cultural, politica y econémicamente diferenciadas.
Bajo el califato de Sokoto, Nigeria del Norte fue concebida como una
entidad politica y religiosa relativamente homogénea durante el siglo
XIX, poblada principalmente por Hausas y Fulanis. Fue posteriormente
conquistada por los britdnicos, que impusieron un sistema de gobierno
indirecto, permitiendo un importante margen de maniobra administrativa
a los emires. La politica colonial britdnica fue radicalmente distinta
en el suroeste. Alli, la poblacién es religiosamente mixta (cristianos y
musulmanes) y estd compuesta principalmente por el grupo étnico de los
Yoruba. La ocupacién britdnica fue bastante mds inflexible y los misioneros
cristianos sostuvieron una politica generalizada de conversion religiosa. La
fuerza militar se utilizé para subyugar a los lideres tradicionales y se impuso
un sistema de gobierno directo en varias de las comunidades. La imposicién
de ideales ‘modernistas’ trajo consigo la construccién de infraestructura

8 FEsta seccién estd basada en Falola y Heaton (2008), asi como en Bevan, Collier y

Gunning (1999).
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de salud y educacién a un ritmo mucho mds acelerado que en el norte. El
suroeste —y, de manera mds general, el sur— tuvo una ventaja inicial sobre
el norte en términos de desarrollo estatal. Esta tendencia modernizadora se
vio fortalecida por la llegada de la independencia, ya que fue incorporada
por el nacionalismo yoruba en su discurso de emancipacién (Peel, 1978).
Finalmente, el sureste de Nigeria es principalmente catélico y estd
dominado étnicamente por los Igbo, junto a los cuales, a lo largo de toda
la costa y del Delta del Niger, viven distintos grupos més pequenos; como
los Ijaws, los Urhobos y los Itsekiris. Como en el resto de Nigeria, esta
region estaba ocupada militarmente. También se encontraba sometida
a una forma de gobierno indirecto. Sin embargo, este sistema tomé
una forma algo grotesca en el pais Igbo, tradicionalmente organizado
de manera descentralizada alrededor de los consejos comunitarios y sin
un jefe designado. Para hacer compatible el gobierno indirecto con esta
estructura de poder, las autoridades coloniales realizaban «consultas» que
les permitian escoger un jefe con el que colaborar. Los elegidos no gozaban
de legitimidad en el orden tradicional politico. La autoridad politica
emergid, por consiguiente, casi'de la nada, lo que sent6 el camino para
conflictos entre comunidades que permanecen sin resolver (Ukiwo, 2006).

La colonizacién trajo transformaciones sociales importantes, como
la urbanizacién acelerada y el desarrollo de cultivos comerciales, pero
no eliminé las profundas y multifacéticas diferencias entre las distintas
regiones étnicas-del pais. De hecho, las arraigé institucionalmente en los
albores de la-Independencia. En los anos cincuenta, la explotacién del
petréleo empezd en lo que, si bien un pais formalmente, no era todavia
una nacién unificada. Después de la independencia en 1960, y a pesar
de los fugaces esfuerzos panafricanistas de algunos lideres nigerianos
anti-coloniales, los britdnicos construyeron una estructura federal que
preservaba la autonomia de las tres regiones principales de Nigeria. De
esta estructura federal emergieron tres fuerzas politicas fortalecidas,
cada una a cargo de una de las regiones. El jefe de cada regién lideraba
su territorio de manera patrimonialista, aprovechdndose notoriamente
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de los excedentes generados por las juntas comerciales de los productos
agricolas. La desconfianza mutua entre estos lideres era muy alta.
Tafawa Balewa, un representante del norte capaz de generar un relativo
consenso, liderd la Federacién durante la Independencia. Pero la recién
nacida Republica Nigeriana rdpidamente se convirtié en un fiasco. Los
lideres de las regiones del sur denunciaron patrones geograficos de inversién
publicay el reclutamiento de policias en el ejército. Acusaron a Balewa de
manejar el pais para beneficio de su regién. Simultdneamente, los censos
de 1962 y 1963 (para establecer el niimero de funcionarios elegidos por
regién para la Cdmara de Representantes y para decidir la asignacién
de los ingresos por regién de la Federacién) fueron vergonzosamente
manipulados, lo que empeord las tensiones. Las elecciones de 1964 fueron
violentas, fraudulentas y parcialmente boicoteadas por una coalicién
de partidos de oposicién del Sur y el Suroeste. La inestabilidad politica
alcanzé su punto mds dlgido en enero de 1966, cuando el ejército derrotd
el régimen y puso al comandante general Ironsi, un igbo, en el poder. Ironsi
no tardé en rodearse de oficiales pertenecientes a su grupo étnico y declaré
su intencién de acabar con el ‘tribalismo’ construyendo un Estado unitario,
decisién que fue percibida en el norte como un intento de las élites del sur
de tomar el control del Estado. Siete meses mds tarde, un contragolpe lo
derrocd, poniendo en su lugar al teniente Yakubu Gowon, proveniente del
norte, aunque no era musulmdn. Esto trajo matanzas contra los igbos en
el norte del pais. El gobernador militar del este, Ojukwu, decidié separarse
de la Federacién y declaré la independencia de la Republica de Biafra, de
poblacién principalmente igbo. Los ataques militares no demoraron en
llegar. La guerra de Biafra ocasioné la muerte —directa o indirecta— de
méds de un millén de personas entre 1967 y 1970. El control del petréleo
de la regién fue solo uno de los aspectos de esta guerra civil. Sin embargo,
las respuestas politicas de las autoridades generadas por la guerra dependian

ineludiblemente de los ingresos del petrdleo.
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Disefo constitucional y economia petrolera

Para poner fin a la secesién del Biafra, en 1967, el régimen de Gowon
decidié desmantelar la divisién regional original del pais y reemplazarla
con una federacién de doce estados. Esta decisién privaba a Biafra del
apoyo potencial de los grupos minoritarios que ahora tenfan frente a
si el prospecto de autonomia parcial’. Esto senté el precedente para la
estrategia que serfa luego seguida por el centro para preservar la unidad
nacional: minar levantamientos potenciales multiplicando las unidades
administrativas que cuentan con autonomia relativa asi como presupuestos
ad hoc e infraestructura (y, en consecuencia, pagos). Fue asi como nacié
lo que Bach (1988) ha llamado «federalismo separatista», es decir, una
federacién creada no gracias a la adhesién voluntaria de entidades
inicialmente independientes sino por la fragmentacidn de territorios mds
grandes que formaban ya parte de la federacién. El nimero de estados
aument$ de diecinueve en 1976 a veintiuno en 1981; y de treinta en
1991 a 36 en 1996.

En 1976, se cre6 un nuevo nivel administrativo que dividié a los
estados aiin mds en 4reas de gobiernoslocales. Dicha forma de federalismo
puede ser beneficiosa desde una perspectiva politica si es que el centro
politico tiene algtin tipo de palanca presupuestaria frente a los niveles
mids bajos del gobierno, aunque acomodar econémicamente a cada
unidad subnacional puede resultar inmensamente costoso. Las rentas de
petréleo podian mantener un sistema distributivo en el que las autoridades
centralizaban todo lo posible para mantener un control férreo sobre su
electorado: Este razonamiento fue explicitamente resumido en 1975 en el
reporte deda Comisién Irifek (citado en Suberu, 2004, p. 33), que estuvo
a cargo de examinar la reconfiguracién administrativa del pais:

9 Las ‘minorfas’, particularmente numerosas en la Franja Central y en el Delta del Niger,
forman un tercio de la poblacién total de Nigeria.
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Cada Estado no estd, ni deberfa estar, obligado a funcionar como
una unidad autocontenida o autosuficiente. En otras palabras, el pais
como un todo constituye un Gnico sistema econémico y mientras
este sistema sea viable, la viabilidad de las unidades que lo componen
pueden ser aseguradas gracias a las acciones distributivas del Gobierno
Federal. La viabilidad econémica de los estados individuales (por lo

tanto) puede no ser crucial para este ejercicio (el de crear estados).

Entre 1980 y 2002, el porcentaje de contribuciones econédmicas
federales (ademds de las transferencias gubernamentales especiales) al
presupuesto estatal fluctud entre 46% y 86%, teniendo un promedio
de 67% durante ese periodo. Los gobiernos locales eran incluso
mds dependientes del gobierno central, ya que, entre 1993 y 2002,
aproximadamente el 76% de sus ingresos provenia de transferencias
federales. Los recursos petroleros eran claramente vitales para este sistema,
que representaba, dependiendo del afio, entre 56 y 85% de los ingresos
totales de la federacion. Es importante notar, sin embargo, que estas figuras
ocultan importantes diferencias regionales, que varfan de acuerdo al afio.
El estado de Lagos tiene acceso a una base tributaria bastante amplia y es
menos dependiente de los pagos por transferencias federales que los demds.
Los estados del Delta del Niger (por ejemplo, Bayelsa y Akwa Ibom) son,
en general, mds dependientes de los pagos por transferencias federales.

El aumento del poder del gobierno central sobre las finanzas locales
implica el abandono del principio de derivacién, un concepto central en
Nigeria, segtin el cual la federacién devuelve a cada Estado los ingresos
generados en sus territorios. Al final de la guerra civil, el aumento en el
numero de unidades administrativas iba de la mano con una centralizacién
drastica de los ingresos y el abandono progresivo de la derivacion (Suberu,
2001).
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Tabla 1. Pagos por transferencias federales como porcentaje de los
ingresos de los estados y gobiernos locales (1980-2002)

Ingresos del petréleo en los

Afio ES(‘;S“ G°bie’?0:3 locales | 1 gresos anuales totales del
gobierno federal (%)
1980 76 n.d. n.d.
1982 75 n.d. n.d.
1986 60 n.d. 57
1987 76 n.d. 70
1988 79 n.d. 67
1989 86 n.d. 79
1990 82 n.d. 82
1991 80 n.d. 80
1992 75 n.d. 85
1993 70 92 83
1994 59 90 79
1995 57 73 70
1996 46 69 71
1997 52 68 71
1998 46 67 70
1999 61 72 76
2000 70 78 83
2001 70 75 76
2002 58 75 71
Promedio® 67 76 75

2 Los promedios fueron calculados sobre la base de los afios disponibles.
Fuente: Cilculos del autor, utilizando los reportes anuales del Banco Central de Nigeria.
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La estructura federal tripartita de la independencia dependia en el
pasado de una generosa derivacién. En 1964, cuando la especializacién
petrolera de la economia ya estaba en desarrollo, el régimen de Tafawa
Balewa abandoné completamente la derivacién y decreté que el 42% de
los ingresos se destinaria a las regiones del norte, 30% a las del este, 20%
a las del oeste y 8% a la recientemente creada regién del centro-oeste. En
1969, el control de los consejos comerciales —que todavia dependian
de las autoridades regionales— fue asumido por la Federacién. La
centralizacién de los ingresos empeoré después de la guerra de Biafra. El
gobierno central recibié un monto cada vez mayor de recursos gracias a la
redistribucién vertical, que determina la distribucién de los fondos entre
los cuerpos y niveles administrativos. Al mismo tiempo, la distribucién
‘horizontal’ —que especifica cémo deberfan distribuirse los ingresos
entre los dos niveles administrativos subnacionales (estados y gobiernos
locales)— fue calculada para reflejar el peso demografico de las regiones
(a pesar de las dudas que existian sobre la fiabilidad de las cifras de los
censos) y para asegurar la equidad entre los distintos estados. La derivacién
fue virtualmente abandonada. Se redujo a 2% de los ingresos federales
en 1981 y a 1% entre 1989 y 1999. Desde el retorno de la democracia,
el nivel se ha vuelto a elevar a 13%.

La figura 1 encapsula la actual situacién distributiva de los ingresos
federales. En lugar de especificar porcentajes teéricos, que en la prictica
son bastante eldsticos y que determinan la distribucién vertical, hemos
decidido mostrar los montos respectivos de los pagos por transferencias
para el ano 2007, tal y como han sido registrados por el Banco Central de
Nigeria (2008). Ese ano, 78% de la reserva federal provino del petréleo.
En 2007, la derivacién no alcanzé el 13% planeado. Los porcentajes
de la redistribucién horizontal indicados en el diagrama son tedricos.
Corresponden al peso respectivo de los distintos criterios utilizados para
establecer la distribucién horizontal. Ademds de los criterios vinculados a
la poblacién y a la equidad, es necesario tomar en cuenta las caracteristicas

fisicas del territorio, que pretenden compensar las distintas carencias
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o problemas (largas distancias, regiones desérticas) que pueden afectar una
localidad. En segundo lugar, estd el ‘esfuerzo de los impuestos internos’, que
recompensa a las localidades mds dindmicas econémicamente. Finalmente,
existe también el ‘desarrollo social’, que permite a las regiones con menor
infraestructura educativa y de salud ponerse al nivel de las otras.

Figura 1. Distribucién de los ingresos fiscales en 2007

{ CUENTA DE LA FEDERACION
I

. o Asignacién Derivacién Otros DISTRIBUCION
Gobierno Asignaciéna | | 5 oobiernos 9% 17% VERTICAL
Federal Estados 20%

39%

/ N

Criterios de la férmula
de reparticién de utilidades:

- Igualdad 40% DISTRIBUCIO
- Poblacién 30% HORIZONTAL

- Extensién territorial 10%

locales 20%

- Participacion en la generacién de utilidades 10%

- Desarrollo social 10%

S %

Fuente: Guichaoua, 2009b, p. 30.

La férmula distributiva para los ingresos federales sigue la siguiente
l6gica: la-equidad entre los estados asegura un ingreso minimo para cada
estado; las previsiones demogréficas aseguran que las zonas més pobladas
reciban mds que las zonas menos pobladas. Sin embargo, las decisiones
vinculadas a la distribucién de los ingresos del petrdleo, constantemente
modificadas desde el final de la guerra'’, nunca han tomado en cuenta la
opinién de la poblacién. Han sido siempre decididas desde y por el poder,

19 Ross (2003) cuenta dieciocho cambios de métodos entre 1946 y 2003.
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situacién que evidencia al federalismo fiscal como socialmente cuestionable
y econémicamente ineficiente (Oates, 1999).

Mi4s adn, si bien uno podria defender éticamente los sofisticados
y altamente formales principios de la férmula de distribucién de
los ingresos fiscales, las préicticas reales del uso de estos ingresos son
bastante mds problemdticas. El alcance de la corrupcién y la opacidad
institucional de Nigeria han sido ya discutidos. El sistema administrativo
establecido en los inicios de la especializacion petrolera de la economia es
altamente responsable por esta situacién: la multiplicacién de unidades
administrativas cre baronias dependientes del gobierno central —y de
su estado tutelar con respecto a los gobiernos locales— y no de su base
electoral, que suele ser movilizada durante las elecciones con violencia o
mediante redes de auspicio politico financiadas por la redistribucién federal
(Human Rights Watch, 2007). Bach (2004) not6 que «las recompensas
financieras asociadas con la creacién de nuevas unidades territoriales
han desencadenado un flujo de demandas que se perpettia a si mismo»
(p. 66). En pocas palabras, los conflictos son enddégenos al aparato
institucional de la distribucién de los ingresos del petréleo. Mds atn, las
demandas locales son, por definicién, enmarcadas en términos étnicos:
la ley estipula que solo las personas ‘indigenas’ de una determinada zona
pueden exigir reconocimiento administrativo del gobierno central (Human
Rights Watch, 2006). Las comunidades no indigenas son continuamente
marginadas y deben reclamar constantemente el desarrollo de politicas
publicas especificas para su situacién. La consecuencia es que los ingresos
del petrdleo no solo ha sido politizados sino que han contribuido con la

dramdtica etnizacién de la politica.

Politicas corruptas, explotacién petrolera e insurgencia
en el Delta del Niger

El Delta del Niger (ver figura 2) concentra de manera local los procesos
politicos adversos engendrados por la estructura distributiva del pais. La
detallada monografia de Ukiwo sobre la regién de Warri, por ejemplo,
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sefiala que los violentos conflictos intercomunitarios entre los Ijaw, los
Itsekiri y los Urhobo en la ciudad Delta entre los afos 1997 y 2004, si
bien expresados en términos étnicos, estaban directamente vinculados
a la creacién de gobiernos locales —un claro sintoma del federalismo
separatista—y al acceso a los ingresos estatales''. Mds aun, el complejo de
produccién petrolera se ubica en el Delta del Niger. En consecuencia, en
adicion a los perversos efectos institucionalmente inducidos en Nigeria,
padece de los danos inmediatos generados por la explotacién petrolera.

El Delta del Niger es una amplia zona costera en el sur de Nigeria,
compuesta por nueve estados y con una poblacién de 28 millones de
habitantes distribuidos en mds de 13 329 dreas, 95% de las cualesalbergan
a menos de cinco mil personas. La mitad de la poblacién del Delta del
Niger es étnicamente ijaw, mientras que el resto s¢ divida entre urhobos,
itsekiris, efiks y ibibios. El drea cuenta con seis mil pozos petroleros y cuatro
refinerfas, y estd atravesada por siete mil kilémetros de gaseoducto; 1500
zonas albergan infraestructura vinculada alaindustria extractiva y cien mil
personas trabajan en el sector, ya sea empleados por la compania estatal
(Nigerian National Petroleum Corporation, NNPC) o por compafias
multinacionales asociadas con esta (Watts, 2008). La explotacién petrolera
ocurre en un débil contexto ecolégico, econdémico y social. El control
del suelo bajo el que se encuentran los hidrocarburos fue asumido por el
gobierno federal gracias a la Ley del Petréleo de 1969.

! Ukiwo explica: «En el contexto de las demandas de todos los grupos interesados, el
proceso de creacién de los gobiernos locales se volvié menos trasparente y parecia que
los jefes militares otorgaban gobiernos locales como una manera de beneficio politico a
los grupos por los que sentian algin tipo de favoritismo. Esta situacién aliené algunos
delos'grupos que sentian que no se habian visto beneficiadas por los diversos gobiernos
locales:y que percibian que los nuevos gobiernos locales no satisfacian sus aspiraciones de
autonomia y desarrollo. Es en este contexto que la creacién de nuevos gobiernos locales
generé conflictos violentos entre los grupos étnicos y comunitarios» (Ukiwo, 2006,
p- 32). El conflicto entre ijaws, itsekiris y urhobos dejé un saldo de cientos de muertes cada
afio entre 1997 y 2004, y solo logré terminar como consecuencia de la intensa presion
de las fuerzas armadas nigerianas (http://www.irinnews.org/report/50088/nigeria-rival-
delta-militia-leaders-agree-peace-amid-security-crackdown).
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Figura 2. Zona petrolera de Nigeria: Delta del Niger
(marcada por la linea punteada)
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Fuente: CIA World Factbook.

Desde 2005, el Delta del Niger ha sido un foco especialmente vol4til
de levantamientos politicos y sociales. El Movimiento por la Emancipacién
del Delta del Niger (MEDN) lidera una lucha violenta por el control de
los recursos. El cobro de rescates y el tréfico de distintos bienes (petréleo,
armas y posiblemente drogas) aseguran la viabilidad econémica de la
organizacién. MEDN y los demds grupos armados que operan en la regién
comparten algunas caracteristicas con organizaciones criminales, pero su

causa es bastante popular y logra capitalizar la genuina indignacién moral
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de la poblacién'®. Los agentes del Estado, los politicos y las companias
multinacionales contribuyen de igual manera con el cadtico sistema de
gobierno que prevalece en el Delta del Niger, que refleja, como ya hemos
discutido, el flexible —pero sostenible— orden social que sigue al colapso
estatal en Africa.

La estrategia del «palo y la zanahoria» que aplicaron las autoridades
nacionales como respuesta al descontento politico han fallado. Las
fuerzas armadas, por lo general asistidas de manera indirecta por los
cuerpos de seguridad de las companias multinacionales, han perpetrado
multiples y macabros abusos contra los derechos humanos, provocando
la radicalizacién de los grupos insurgentes (ver, por ejemplo, Human
Rights Watch, 1999). Los intentos de construir la capacidad institucional
necesaria para generar desarrollo han sido sistemdticamente desviados
para beneficiar intereses politicos individuales. En la década de 1990, la
Comisién de Desarrollo de las Areas Productivas de Petrleo y Minerales
(OMPADEC-Oil Mineral Producing Areas Development Commission),
la institucién encargada de construir la infraestructura del Delta del Niger,
demostré ser inmensamente corrupta'®: Fue reemplazada en el ano 2000
por la Niger Delta Development Commission (NDDC) que, diez afios
después de su creacién, continta-agobiada por problemas internos entre

12 Tomamos esta expresién'de Wood (2003). Una encuesta reciente del Banco Mundial,
realizada en dieciocho comunidades del Delta del Niger, evidencia que el 36% de los 1337
encuestados se encontraba dispuesto a tomar las armas. Podemos asumir que el porcentaje
de personas que simpatiza con la lucha armada es incluso mds alto.

La presencia de infraestructura petrolera en las comunidades de los encuestrados es

también ‘un factor que influye en las probabilidades de que se involucren con la accién
armada, lo que evidencia el rol directo que la explotacién petrolera juega sobre su decisidon
de pelear (Oyefusi, 2007).
13 La creacion de OMPADEC estuvo plagada de criticas, sintetizadas en el apasionado
discurso del activista Ogoni Ken Saro-Wiwa en 1993 (citado en Suberu, 2001):
«OMPADEC es un ilégico, un insulto y una ofensa. Si tienes dinero, spor qué deberia el
gobierno establecer una comisién dedicada a manejarlo? [. . .] Nos estdn tratando como
si fuéramos nifos. OMPADEC estd (disefiada) para engafarnos y destruir nuestro deseo
de resistir a la injusticia» (p. 74).
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los representantes de los distintos estados petroleros, que se disputan
entre si el derecho de contratar a sus aliados para evitar los procesos de
deliberacién colectiva que la comisién deberia respetar (Okanlawon,
2010). La situacién de las fuerzas armadas tampoco es muy prometedora.
Sus operaciones de campo son violentas, mientras que, en las esferas
mis altas, los oficiales de mayor rango parecen contribuir a la ilegalidad
de las précticas del gobierno. En noviembre de 2008, siete soldados de
rangos diversos fueron encontrados culpables por una corte en Kaduna
de haber vendido 7000 armas a militantes del MEDN. Tres anos antes,
dos almirantes fueron despojados de su rango por haber ‘omitido’ la
inspeccién de un barco previamente interceptado en la costa del Delta
que contenfa 11 000 toneladas de crudo robado. En Lagos, la nave no fue
notada por la marina. Su carga fue transferida a otro barco y sus tanques
de petréleo fueron llenados con agua de mar, con la complicidad de los
oficiales navales nigerianos'®. Resulta crucial notar que los politicos locales
son especialmente responsables por la emergencia de lideres insurgentes,
previamente conocidos como simples lideres de bandas criminales, pero
mis recientemente utilizados y financiados por las élites politicas durante
las elecciones de 2003 y 2007 (Human Rights Watch, 2008). Estaria mal
considerar como ‘rebeldes” a los actores ajenos a las redes estatales; de
hecho, ocupan un lugar crucial en las formas de gobierno del Delta del
Niger, en estrecha relacién con los funcionarios. Finalmente, el dinero
del petréleo corre abundantemente entre las companias petroleras y los
militantes de las ‘comunidades anfitrionas’, el término con el que son
conocidas las localidades que ‘alojan’ infraestructura extractiva y que
pueden ser elegidas para recibir compensacién econémica (Zalik, 2001;
Amunwa, 2011). Los actores de la industria petrolera, tanto publicos

como privados, son alentados a construir relaciones sostenibles con las

1 Afrique en Ligne (2008). Des militaires condamnés i la prison & vie pour vente darmes
au MEND. En <http://tinyurl.com/66wnt7>.

15 «Conviction of Admirals confirms navy role in oil theft». En <http://www.irinnews.
org/report/52598/nigeria-conviction-of-admirals-confirms-navy-role-in-oil-theft>.
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comunidades anfitrionas; sin embargo, uno se pregunta quién puede
representar de manera legitima a las ‘comunidades’ ahora reificadas. En
la préctica, dichos procedimientos asimétricos favorecen la emergencia
de intermediarios cooptados por las empresas petroleras o por los agentes
del Estado, siguiendo una légica que recuerda a la seleccion de auxiliares
indigenas por los colonos durante el reinado indirecto britdnico'®. En
tltima instancia, las élites del Delta del Niger, los agentes oficiales y
no oficiales, armados o no, replican en una menor escala geografica los
comportamientos que se pueden observar a nivel nacional. Lasrentas del
petrdleo, obtenidas gracias al contrabando de hidrocarburos o mediante
importantes transferencias del gobierno central, alimentan'la perpetua

competencia entre los distintos y fragmentados lideres politicos.

Conclusién

Las consecuencias de la guerra de Biafra consolidaron la existencia
de una estructura politica dirigida a generar la emergencia de nuevos
movimientos separatistas en el futuro. Se construyd una paraddjica
forma de federalismo centralizado, en la que cada unidad administrativa
recibe un cierto grado de autonomia politica a cambio de su casi absoluta
dependencia de las transferencias econémicas del gobierno central. Dicha
estructura institucional sole puede existir y sostenerse en el tiempo con la
ayuda de importantes rentas petroleras, utilizadas a nivel federal como la
herramienta elegida para regular las aspiraciones de autodeterminacién a
nivel local. El federalismo fisiparo se alimenta de y fomenta la economia
petrolera. El disenio institucional gradual de Nigeria ha demostrado ser
bastante eficiente para prevenir cualquier separatismo; sin embargo,
también ha acentuado la lucha por crear nuevos cuerpos administrativos
con orientacién étnica y ha fomentado el uso de la violencia con fines
electorales por parte de las baronias corruptas.

16 Comunicacién personal, Omolade Adunbi.
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4. MAS QUE UNA RELACION COMERCIAL: EL URANIO
Y LA ESTRATEGIA DE EXTRAVERSION DE NIGER

Niger es un pais saheliano muy pobre y sin salida al mar que se ubica en
el dltimo lugar del Indice de Desarrollo Humano de 2009. Tiene una
poblacién de quince millones de habitantes, de los cuales el 82% vive
en zonas rurales. Casi todos sus ingresos provienen de la agricultura. Su
principal producto de exportacidn, sin embargo, es el uranio. El mineral
es extraido por una empresa conjunta entre Francia y Niger y es vendido
casi exclusivamente a Francia a precios que son negociados bilateralmente.
Desde hace casi cuarenta anos, el uranio es extraido de dos minas ubicadas
en los alrededores de Atlit, en el norte de Niger (ver figura 3). Arlit es una
ciudad que fue creada expresamente para albergar a los trabajadores de
las minas y a sus familias. Una tercera mina empezard a operar pronto en
Imouraren, al sur de Arlit. Con una produccién anual de 5000 toneladas,
Imouraren serd la segunda mina de uranio mds grande del mundo y elevard
a Niger a la posicién del tercer productor mundial de uranio.

Los precios internacionales del uranio han estado en alza desde
2003, como consecuencia de la creciente demanda global de energfa,
especialmente de China (ver la figura 4). La posibilidad de aumentar las
rentas mineras ha llevado a las autoridades de Niger a otorgar permisos
de exploracién a companias multinacionales a un ritmo frenético
(ROTAB, 2009). No es coincidencia que un movimiento insurgente, el
Mouvement des Nigériens pour la Justice (MN]), haya empezado a realizar
acciones violentas contra el gobierno en el norte del pais. Algunos de
sus miembros han incluso llegado a afirmar que estén llevando a cabo
una ‘guerra de uranio’ (Mari, 2008). El —ahora desbandado— MN]J ha
expresado demandas similares a las de los combatientes del Delta del Niger
(Guichaoua, 2009a). Los grupos rebeldes exigen una distribucién mds
justa de los ingresos extractivos, ya que consideran que Agadez, la regién

productora de uranio, deberia recibir un mayor porcentaje de las rentas.
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Figura 3. Zona productiva de uranio en Niger
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Nota: Hasta ahora, el uranio ha sido extrafdo exclusivamente de Arlit. El 4rea delimitada por el pequefio
rectdngulo en la imagen, que se extiendedesde Agadez, al sur, hasta la frontera con Algeria, al norte, y enmarca
Arlit, sefiala zonas mineras potenciales adicionales para las cuales las autoridades nacionales han emitido licencias

de exploracién o explotacién*.

Fuente: CIA World Factbook (https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/)

* Este mapa es una versién simplificada de documentos que nos fueron alcanzados por el grupo de activistas Targuinca, basados

en informacién proporcionada por el Ministerio de Minerfa de Niger.

La agitacién en torno a la explotacién de uranio en las esferas
empresariales y politicas de Niger es reciente, sin embargo, y sus
implicancias sobre la estabilidad politico-econdémica del pais todavia
no son claras. Solo entre finales de la década de 1970 y comienzos de
los anos ochenta, con el alza de los precios internacionales, es que los

ingresos de efectivo generados por la extraccién de uranio empezaron
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a jugar un rol mds prominente en las politicas nacionales, como se detalla
mis adelante. Con la excepcién de estos dos cortos periodos, en los afios
setenta y hoy, la economia politica de Niger ha dependido principalmente
de la produccién agricola y, de manera crucial, de la ayuda externa. Sin
embargo, como argumentaremos a continuacién, la importancia de la
ayuda internacional —en transferencias monetarias, asistencia técnica y
cooperacién militar— en la economia de Niger se debe parcialmente a la
importancia estratégica del uranio para Francia.

Hoy en dia, el sector extractivo cumple un rol politico crucial en Niger.
Aun asi, la légica de instrumentalizacién politica de los recursos naturales
que prevalece en el pais es diferente a la légica que discutimos previamente
en Nigeria. En Nigeria, el control de los ingresos generados por los recursos
naturales permite un margen de accién crucial en el juego politico de la
nacion, evitando el desarrollo de aspiraciones separatistas y asegurando
una cierta continuidad politica a través de redes de patronaje. En Niger,
el uranio juega un rol politico, no debido a los ingresos que genera, sino
a su naturaleza estratégica, que ha contribuido a moldear una relacién
muy especial con Francia, tinico comprador de uranio (hasta ahora) de
Niger y previo tutor colonial del pais. Recogiendo el concepto de Bayart
(2009), nos referimos a esta relacién como ‘extraversién’. La extraversién se
refiere a una relacién asimétrica entre un ex poder colonial y sus antiguas
colonias en la que el sometimiento es voluntariamente perpetuado por
ambas partes como una manera de consolidar el poder de las élites. «La
creacién y captura de rentas generadas por la dependencia [...] que
funciona como una matriz histérica de desigualdad, centralizacién politica
y luchas sociales» (p. xvii) es central a este paradigma. La nocién de
extraversion de Bayart rechaza los modelos de dependencia segtin los cuales
las relaciones entre el norte y el sur son siempre de inevitable explotacién,
negando la influencia que la parte subordinada puede ejercer sobre su socio
dominante. En el caso de Niger, la l6gica de extraversién puede expresarse
de la siguiente manera: Niger post-colonial tenfa en el subsuelo algo que
Francia deseaba y que vendié a la antigua potencia colonial como parte
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de una compleja transaccién que involucraba mecanismos orientados a
mantener a las élites en el poder, consolidando de esta manera la ayuda,
asistencia técnica y cooperacién militar. Probablemente en Niger la
extraversion ha ayudado a disefiar politicas que permiten la expansion del
poder de las autoridades centrales sobre un electorado mayoritariamente
rural. La auto preservacion, sin embargo, no ha sido la tinica meta de los
politicos de Niger. Las ganancias provenientes del uranio también han
sido concebidas como motores de desarrollo, por lo menos antes y después
del primer auge en los precios.

Tabla 2: Produccién y exportacién de uranio en Niger

Produccién Exportaciones Uranio Porcentaje de

(toneladas) totales (millones de uranio en las

(millones de FCFA) FCFA) exportaciones
1990 2832 76939 63 706 82,8
1991 2964 87 986 56 251 63,9
1992 2977 71742 50 328 70,1
1993 2989 65 194 45 865 70,4
1994 2974 104 316 75 566 72,4
1995 2974 96 222 75 664 78,6
1996 3326 112 251 69 945 62,3
1997 2716 112 221 75 644 67,4
1998 3713 121 612 78 495 64,6
1999 2916 110 018 65 120 59,2
2000 2898 139 362 64017 45,9
2001 2920 119 042 63 048 53,0
2002 3076 117 535 62 456 53,1
2003 3143 116 054 65 520 56,5
2004 3273 127 961 70 140 54,8
2005 3093 164 695 78 540 47,7
2006 3431 143 852 79 632 55,4
2007 3153 204 827 143 057 69,8
2008 2993 316 413 198 164 62,6

Nota: Las lineas resaltadas corresponden a los anos de insurgencia en el norte de Niger.
Fuente: Datos del Instituto de Estadistica de Niger.
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Figura 4. Precios internacionales del uranio desde 1972
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Fuente: World Nuclear Association. En <http://goo.gl/AcFNX>.

El gobierno de Niger postcolonial

Niger logré su independencia de Francia en 1960, después de solo 38 anos
de dominacién colonial bajo el nombre oficial de «Colonia de Niger» y
setenta anos de presencia militar francesa en la zona. El valor econémico
de Niger fue reconocido recién a finales de la era colonial'”, después de que
se descubrieran varios yacimientos minerales en el desierto, al norte del
pais. Antes de eso, Niger ejercié un rol de importancia militar estratégica
(Idrissa, 2001) ya que representaba la interseccién territorial entre diversos
territorios controlados por Francia y un freno a la expansién militar inglesa
en Africa Occidental a finales del siglo XIX. Durante la Primera Guerra
Mundial, sirvié como campo de batalla cuando los alemanes ofrecieron
su apoyo al movimiento insurgente libio, Senussi, utilizando a grupos
Tuareg en el enfrentamiento contra Francia. Posteriormente, en los afios
cuarenta, fueron descubiertos depdsitos de cobre, estafio y otros minerales
en el sur de Algeria y norte de Niger. Mientras que la oposicion al poder
colonial aumentaba en Algeria, las autoridades francesas idearon un plan

de nacionalizacién del Sahara que les permitiera capturar las riquezas

7 En 1890, los ingleses no mostraron ningtin arrepentimiento por ceder el control del
Sahara a Francia. En aquel momento, Lord Salisbury notoriamente declaré: «Dejen que
los gallos galos afilen sus espuelas en la arena del desierto» (Grégoire, 2001).
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minerales para su futura explotacién y, mds importante, asegurar una base
contrainsurgente en el sur que pudiera hacer frente al Front de libération
nationale de Algeria. El proyecto, que recibi6 el nombre de Organisation
Commune des Régions Sahariennes (OCRS), fue eventualmente dejado
de lado (Bourgeot, 2000). Sin embargo, demuestra que el interés inicial
francés sobre Niger era, antes que nada, no-econémico: «A finales de la
Segunda Guerra Mundial, Niger era una de las colonias econémicamente
menos importantes en una de las esquinas del imperio francés» (Charlick,
1991, p. 38). Es sintomdtico de esta situacién que las inversiones
estructurales se mantuvieran al minimo (Tidjani Alou, 2001).

El corolario de la distante atencion inicial francesa hacia los prospectos
econdmicos de Niger fue que las autoridades coloniales no transformaron
radicalmente las estructuras sociales del pais, de dramdtica desigualdad, con
excepcion de los casos que resistian vehementemente el dominio colonial.
Los Tuareg, en el norte, fueron violentamente reprimidos, lo que generd
el colapso econémico de sus actividades ganaderas semi némadas y la
eventual sujecién politica y forzada reorganizacién de sus lideres después
de que estos se aliaran con el movimiento senusista contra los franceses
en 1917 (Triaud, 1993).

El pueblo zarma-songhai en el suroeste, los hausas en el sur (el grupo
demogrificamente mds grande) y los tuaregs, que conformaban casi toda
la poblacién de Niger, estaban organizados de manera jerdrquica sobre
la base de una cierta forma de esclavitud de los estratos socialmente mds
bajos. En estas sociedades, los jefes «tradicionales» cooperativos fueron
cooptados por los franceses como auxiliares y suplementados por capas de
autoridad adicionales que los conectaban con el gobierno central. Como
resultado, los jefes tradicionales se volvieron a la vez «mds autoritarios
y menos poderosos de manera independiente» (Charlick, 1991, p. 20).
Con el apoyo del poder coercitivo francés, tendieron a volverse menos
responsables hacia sus clientes originales, perdiendo legitimidad. Las redes
de patronaje también se expandieron del nivel local al nacional. Su poder
empez6 a construirse cada vez mds sobre la cercanfa al centro politico
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y menos sobre los vinculos de familiaridad. Otro cambio social importante
generado por el colonialismo es la emergencia de una burocracia educada,
proveniente en la mayoria de casos de los estratos mds bajos de la sociedad,
especialmente de los pueblos zarma-songhai, considerados, segun los
pardmetros de la cinica y simplista antropologia colonial francesa,
como como los mejores auxiliares (Abadie, 1927; Ibrahim, 1994). Esto
ocasiond una situacién de imparcialidad politica con consecuencias
duraderas, ya que los representantes zarma educados y urbanizados
—Tlos llamados évolués—, en cuyo territorio se ubicaba también la capital,
Niamey, ocuparon los puestos de poder politico en la transicién a la
independencia, convirtiéndose en la élite politica y militar durante las
tres décadas que siguieron a la independencia. Esta situacién se prolongé
hasta 1993, cuando un presidente hausa fue elegido democriticamente.
Es importante notar que las relaciones del centro administrativo con los
jefes rurales «no han sido sustancialmente modificadas por los gobiernos
independientes de Niger» (Charlick, 1991, p. 21). Las recientemente
independientes élites, explica Charlick, han establecido un régimen
«burocrdtico-autoritario» débil pero exclusivo, permanentemente
alterado por intentos de imponer un dominio de tipo personalista
utilizando las redes de patronaje. Los procesos de ‘captura del Estado’
(Tidjani Alou, 2001), es decir, aquellos que intentan establecer aquello
a lo que nos hemos referido como un orden politico neo patrimonial,
han estado acompanados por esfuerzos limitados por construir lealtades
de base social amplia. Las movilizaciones de base entre la juventud, la
reforma agraria y, més recientemente, los procesos de descentralizacién,
representan esfuerzos por consolidar las relaciones entre las autoridades
centrales y su electorado, introduciendo una compleja pluralidad de
inestables normas que coexisten e incluso compiten ocasionalmente entre
si (Lund, 1997; Olivier de Sardan, 2004).

La fuerte figura presidencial del régimen post-colonial de partido tnico
personifica la inclinacidn del sistema politico de Niger hacia los gobiernos
personalistas. El presidencialismo estuvo firmemente arraigado en
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la Constitucién de la Primera Republica y fue facilitado por la erradicacién
brutal de la oposicién —liderada por el SAWABA, el partido de Djibo
Bakary— en los albores de la independencia (Ibrahim, 1994). Tuvieron
que pasar tres décadas antes de que la oposicién politica pudiera levantar
su voz en el escenario politico de Niger. A fines de los afios ochenta se
inicié un proceso de transicién democritica que siguié a dos episodios
autoritarios consecutivos, liderados por Hamani Diori y Seyni Kountché
—que derrocé a Diori con un golpe en 1974—, consecutivamente. La
muerte de Kountché en 1987, el creciente descontento contrala terapia
de choque de los paquetes de ajuste estructural y el contexto internacional
favorecieron cambios democrdticos a finales de la década de 1980. La
formacién de una Junta Nacional que tenia come misién reformular
el escenario politico nacional y que llevé a las primeras elecciones
multipartidarias del pais en 1993, generé una ola de entusiasmo
popular que se expandié por todo Niger. Sin embargo, la experiencia
no fue realmente funcional desde un punto de vista institucional y un
golpe puso fin al proceso democrdtico en 1996. Baré, el responsable del
golpe, fue a su vez derrocado en 1999, después de lo cual los principales
protagonistas del viejo ‘partido-estatal’ de Kountché, el Mouvement
National pur la Societé de Développement (MNSD) introdujeron un
débil régimen democratico. Mamadou Tandja fue elegido como nuevo
presidente hasta que un golpe lo derrocé en 2010. En 2011, se dio inicio
a un nuevo proceso de transicién hacia un gobierno civil.

Con excepceién de la corta transicién democrdtica, la combinacién
de regimenes autoritarios y la organizacién rural de la sociedad de Niger
no permitieron el desarrollo de una oposicién de base, sino que tuvieron
como consecuencia una serie de golpes (Olivier de Sardan, 2004). En
1974, las fuerzas armadas de Niger iniciaron lo que se convertiria en una
tradicién nacional: remover politicos civiles de sus cargos en tiempos de
tensién politica. Entre 1964 y 2010, Niger presenci6 cuatro golpes de
estado consecutivos y por lo menos cuatro intentos fallidos. Como ha
senalado Kimba (2008), los militares —la mayoria de los cuales han sido
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entrenados en Francia— en realidad se han convertido en emprendedores
politicos durante la era post-independencia. Han participado en cuarenta
de los 49 gobiernos entre 1974 y 2002; seis presidentes de los ocho que
han manejado el pais desde la independencia provenian de las fuerzas
militares. Los militares se perciben a si mismos como una fuerza de freno a
las politicas perniciosas en tiempos de desorden social; son los encargados
de ‘reestablecer el orden’. Las fuerzas armadas, por lo general, se benefician
del apoyo de los jefes tradicionales, que suelen percibir a las élites civiles
como su competencia politica.

Los regimenes sucesivos de Niger han sobrevivido sobre una base fiscal
infima. Como muchos de sus homélogos africanos, la economia de Niger
ha sido aumentando gradualmente su sistema de servicios urbanos. El pais,
sin embargo, es todavia mayoritariamente rural. El cultivo de mani y la
ganaderia han sido las principales fuentes de exportacién de la colonia.
Segin reportes del Banco Mundial, en 1968 los cultivos comerciales
manejados por la empresa estatal SONARA representaban el 50% del
ingreso nacional de exportaciones, mientras que el ganado representaba
el 35% (BIRD, 1968).

Desde inicios de la década de 1970, el uranio reemplazé al mani y el
ganado como principal producto de exportacion del pais (BIRD, 1974).
La extraccién de la primera mina comenzé en 1971, y la siguiente tres
afios més tarde. Las ganancias del uranio otorgaron a las autoridades
el margen de accién que necesitaban para invertir en infraestructura y
durante una década de relativa prosperidad, se crearon diversas entidades
paraestatales. Es interesante también notar que el régimen de Kountché
tom la decision de aliviar la carga fiscal del campesinado, contribuyendo a
la mejora inmediata de su estdndar de vida (Charlick, 1991). Sin embargo,
esa era de relativo éxito econémico generd una confianza excesiva en la
sostenibilidad de los futuros ingresos estatales, llevando a las finanzas
publicas pricticamente a la bancarrota con la caida de los precios de
materias primas a mediados de la década de 1980 (ver la figura 4). La
mayoria de los paraestatales demostraron ser econémicamente deficientes.
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Al igual que en muchos otros paises que dependian de materias primas, la
recesién econdmica fue seguida de la implementacién de brutales paquetes
de ajuste estructural. Mientras los ingresos del uranio se reducian, la
deuda nacional continuaba acumuldndose, empujando a los gobernantes a
aceptar la terapia de shock de los donantes internacionales (Gervais, 1995).
La pobreza y otros efectos negativos de la austeridad impuesta afectaron
principalmente las actividades urbanas y los indices de empleo (Azam y
otros, 1993). La preocupante situacién econédmica de Niger hizo que se
volviera cada vez mds dependiente de la ayuda internacional proveniente
de donantes multilaterales, especialmente el Banco Mundial, el FMIy la
Unién Europea. Decoudras (1990) nota que a finales de los afios ochenta
la ayuda internacional se habia convertido, después del mani'y el uranio,
en la principal fuente de ingresos del pais. Las cifras recientes de la OECD
evidencian que la asistencia oficial de desarrollo representa alrededor del
10% del PBI anual del pais.

Esta forma de ‘extraversién’ comenzé inmediatamente después de la
independencia, mucho antes de que empezara el periodo de auge. Francia
era el principal patrocinador de Niger-en aquel momento. Todavia se
encuentra entre sus donantes bilaterales, ubicado justo después de la
Unién Europea. BIRD(1968).sefiala que el 80% de la inversién en
infraestructura publica a fines de los afios sesenta fue financiado con ayuda
proveniente de Francia. La asistencia era multifacética y consistia no solo
en flujos financieros, sino en formas de cooperacién técnica y militar. La
presencia francesa estuvo extendida en la burocracia post independencia.
Los asesores. mds cercanos de Diori Hamani, el primer presidente de
Niger, eran franceses (especificamente corsos, lo que les gand el apodo
colectivo de la «<mafia corsa»; ver Higgott & Fuglestad, 1975). Segtin Idrissa
(2001), el régimen de Diori era uno de los menos ‘africanizados’ de las
antiguas colonias. Esto tiene mucho que ver con los esfuerzos franceses
por perpetuar su dominio sobre Africa francéfona después de conceder la
independencia a sus antiguas colonias. Consideramos que estos esfuerzos,

si bien no estuvieron exclusivamente orientados hacia la explotacién
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de las riquezas minerales de las antiguas colonias, si permitieron la
expansion de un régimen de compromisos reciprocos exclusivos sobre la
extraccién de uranio entre Niger y la compania estatal francesa que hoy
se conoce como AREVA.

Las politicas del uranio

Una nueva y gigantesca instalacion extractiva abrird en 2013 en Imouraren,
ochenta kilémetros al sur de Arlit. Operard por 35 anos después de su
inauguracién, con costos de alrededor de 1,2 billones de euros que serdn
asumidos casi en su totalidad por AREVA, el principal operador de
uranio en el mundo y el Gnico en Niger, si bien recientemente el pais
ha otorgado permisos a multinacionales que podrian terminar con el
monopolio de facto de AREVA. Los operadores franceses han disfrutado
de un monopolio en la explotacién de uranio en Niger desde 1971 a través
de distintos organismos (Commissariat & Lénergie Atomique-CEA, luego
Compagnie Générale des Matiéres Nucléaires-COGEMA) que hoy en dia
estdn reorganizados en la empresa multinacional AREVA. La existencia
de depdsitos de uranio en Niger se conoce desde 1959. Si bien captaron
la atencién francesa casi inmediatamente, permanecieron como riquezas
virtuales por un tiempo, hasta que el dramdtico aumento de los precios
de petréleo en 1970 convirtié a la energfa nuclear en una alternativa
econémicamente viable frente a los hidrocarburos. La independencia
energética francesa era percibida como estratégica y econémicamente
crucial en tiempos de la Guerra Fria y, sobre todo, de crisis de los precios
del petréleo. El cdlculo de las autoridades francesas en aquel momento
era que la independencia energética podia obtenerse a través de vinculos
privilegiados con su antigua colonia.

Un pilar fundamental de las relaciones entre Francia y Niger fue
un acuerdo firmado en 1961 entre los dos paises (ademds de Dahomey
—ahora Republica de Benin— y Costa de Marfil) que establecia que

Niger se comprometia a vender uranio a Francia a cambio de comprar
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productos franceses'®. Como resultado, Francia se convirtié en el guardian
militar de Niger'. La explotacién de recursos naturales era solo uno
de los aspectos, todavia no tan importante, de una «estrategia general
de presencia politica francesa en Africa francéfona» que involucraba
«relaciones militares, econdmicas, politicas y culturales multifacéticas»
(Moncrieff, 2004, p. 41). Como parte de la continuacién del proyecto
colonial, las autoridades francesas bajo de Gaulle se sintieron obligadas a
«acompafar» a sus antiguas colonias hasta que alcanzaran la «madurez».
Esto tuvo implicancias pricticas que Moncrieft describe de la-siguiente
manera: «Africa ha provisto a Francia de las materias primas y productos
agricolas que necesita. Las empresas francesas han utilizado los vinculos
personales e institucionales entre Francia y sus antiguas.colonias para
sostener la posicién que disfrutaban al momento dela independencia»
(p. 42). La explotacién de recursos naturales no era el tinico motor de los
Accords de coopération entre Francia y Africa francéfona; sin embargo, los
asimétricos acuerdos aseguraban a las companfas francesas un margen de
ventaja que luego se cimentd a través de beneficios mutuos entre aquellos
involucrados en el negocio, lo ‘que tuve ciertas consecuencias politicas:
«considerando los importantes beneficios derivados del sistema por las
élites en ambos lados, elimperativo politico era asegurar la conservacién

del sistema, siempre y cuandosus costos y contradicciones se mantuvieran

'8 Las palabras originales del tratado son las siguientes: «En ce qui concerne ces mémes
matiéres etproduits, la République de Cote d’Ivoire, la République du Dahomey et de la
République du Niger, pour les besoins de la Défense, réservent par priorité leur vente &
la République Francaise apres satisfaction des besoins de leur consommation intérieure,
et sapprovisionnent par priorité auprés d’elle» (République Francaise, 1961, p. 284).

9 En 1977, un nuevo tratado fue firmado entre Francia y Niger, anulando el acuerdo
de abril de 1961. La cooperacién militar se mantuvo, pero el acceso privilegiado a esta
«materia estratégica» no se menciond mds. Sin embargo, el acceso privilegiado continué en
la préctica hasta hace muy poco. Si bien Francia no estuvo directamente involucrada con
la rebelién Tuareg entre 2007 y 2009, si ayud a las fuerzas armadas de Niger a mantener
su equipo.
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dentro de limites manejables» (Moncrieff, 2004, p. 46)*. De ahi la
importancia en aumento del uranio en las relaciones entre las élites de
Francia y Niger, especialmente cuando la energfa nuclear se convirtié en
un elemento vital de la estrategia energética francesa.

La ambigua mezcla de intereses comerciales, politicos y desarrollistas
a ambos lados de la (desigual) asociacién Franco-Niger estd claramente
ejemplificada por la destitucién de Diori en 1974. Diori fue removido a
la fuerza de su puesto por un nimero de razones. Si bien se enfrentaba a
oposicién interna, especialmente entre las filas militares (Idrissa, 2008);
su régimen no habia logrado enfrentarse a la hambruna que azotaba el
pais y se dice que padecia de alarmantes niveles de corrupcién (Higgott
& Fuglestad, 1975; Grégoire, 2001). Mds atn, Francia lo culpaba por
aliarse con Nigeria, el preocupante vecino de Niger, durante la guerra de
Biafra, mientras que Francia y Costa de Marfil habian provisto importante
apoyo politico y logistico a los separatistas biafranos. La lista de factores
que ocasionaron el divorcio entre el gobierno de Diori y las autoridades
francesas es larga, pero el uranio definitivamente jugé un rol fundamental
en el posterior desarrollo de los eventos. Baulin (1986), uno de los asesores
franceses mds cercanos a Diori, nos permite ver los eventos desde dentro.

Diori fue derrocado precisamente en un momento en el que intentaba
obtener de Francia condiciones mds ventajosas para la explotacién del
uranio, las cuales podrian haberle permitido mejorar la economia de
su pais. El argumento de Diori, senala Baulin, fue precisamente que el
comercio de uranio no debia ser entendido como una simple relacién
comercial. El operador francés CEA fue culpado por su reticencia a pagar
impuestos y por imponer una divisién injusta de las ganancias generadas
por la compafifa creada para gestionar el primer complejo minero de Alit.
La postura de CEA era que deberia recibir el mayor porcentaje de ganancias

% Una dimensién recientemente revelada de las alianzas personales entre las élites en Francia
y en Africa francéfona involucra transferencias de efectivo sistemdticas de las segundas a
partidos politicos franceses para financiar sus campafas electorales.
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ya que cargaba solo con el costo de la exploracién minera. Otro motivo de
disputa era el precio que Francia debia pagar a cambio del uranio de Niger:
ningln estindar internacional simple podria aplicarse, ya que los precios
necesitan considerar los costos idiosincréticos de produccidn, asi como la
calidad del mineral extraido. CEA demostré ser especialmente avaro en
las negociaciones y su posicion recibié el apoyo del principal poder en las
sombras de Africa francéfona, el francés Jacques Foccart. Dos dias antes
de una importante reunién que debia poner fin a la disputa entre Francia
y Niger, Diori fue derrocado. Su sucesor, Kountché, cumplié después con
varias de las demandas iniciales de Diori, aprovechando la ventaja en el
proceso de negociacién con Francia que le permitian los precios enalza del
petréleo. El golpe contra Diori representd una oportunidad para rehacer
los términos de la cooperacién entre ambos paises.

La situacién experimentada por Mamadou Tandja durante el segundo
auge del uranio siguié una ldgica y circunstancias similares, lo que
eventualmente llevé a que fuese removido de su puesto por las fuerzas
armadas en febrero de 2010. Nuevamente, los acuerdos econémicos sobre
el uranio resultaron cruciales para desarrollar estrategias para mantenerse
en el poder. En julio de 2007, poco después del comienzo de la insurgencia
Tuareg en el norte, zona rica en uranio, el presidente en el poder, Mamadou
Tandja, acus6 a AREVA de apoyar a los rebeldes después de que uno de
los oficiales de seguridad del complejo minero de Arlit desertara para
unirse a los insurgentes con armas y herramientas de comunicacién de alta
tecnologfa®'. Para los defensores de Mamadou Tandja, Francia tenia un
problema con el régimen debido a las intenciones del presidente de emitir
permisos de exploracién y, posiblemente, de explotacién a empresas chinas,
lo que terminaria con el antiguo monopolio de AREVA sobre el uranio
de Niger. Organizaciones ‘civiles’ financiadas por el Estado tomaron las
calles de Niamey para manifestarse contra el ‘neo imperialismo’ francés.

2! La préctica de contratar antiguos rebeldes para proteger sus instalaciones en realidad
formaba parte de la «diplomacia» local de AREVA, una estrategia que nos recuerda a las
politicas petroleras de companias multinacionales en el Delta del Niger.
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El ministro francés a cargo del expediente huyé rdpidamente a la capital
de Niger y logré un acuerdo con las autoridades en el que se aumentaba
el precio que Francia estaba dispuesta a pagar por las importaciones de
uranio. Las protestas contra los franceses cesaron de inmediato. Tandja
luego negocié ferozmente el contrato que permitia a AREVA explotar
los depésitos de Imouraren. Al mismo tiempo, su gobierno inicié un
proceso de apertura hacia inversionistas chinos en el campo del petréleo®
o el uranio a cambio de jugosos bonos por adelantado, confiscados de
manera privada por sus secuaces®. Tandja distribuy6 frenéticamente
permisos mineros** de manera nada transparente (Diallo, 2009). En
el verano de 2009, el mandato presidencial no renovable de Tandja se
acercaba a su fin, por lo que este decidié modificar la constitucién de
manera que le permitiera postular para un tercer periodo. En medio de la
indignacién popular, disolvié la Asamblea Nacional y, después, la Corte
Constitucional que poco antes habia declarado invilido este cambio
constitucional. Luego, organizé elecciones fraudulentas que utilizé como
si fuesen un plebiscito. Sin embargo, descuidé la supervisién constante
del ejército, que se aproveché de la dudosa legitimidad presidencial para
realizar un golpe de Estado que Francia no condend. La obstinacién
de Tandja por mantenerse en el poder por un tercer periodo, haciendo
caso omiso a la indignacién internacional generada por su decision,
estuvo sin lugar a dudas respaldada por las opciones que le ofrecian
las generosas inversiones chinas (Burgis, 2010). Podria decirse, sin
embargo, que sobreestimé el margen de accién politica representado por
las inversiones chinas.

22 En 2008, la empresa china China National Oil and Gas Development and Exploration
Corporation firmé un proyecto de un billén de délares para explotar petréleo en el sureste
del pais (el llamado «bloque Agademy») y construir una refinerfa en la ciudad surefia de
Zinder.

» (Tandja fété par Pékin». La Lettre du Continent, 569; The Bonus Culture. Afyica
Confidential 51(19), 6-7.

24 Esta es una de las causas, entre muchas otras, del reclutamiento violento de jovenes de

Agadez en la rebelién de 2007 (Guichaoua, 2009a).

246



6. SUPERVIVENCIA DE LAS ELITES Y EXPLOTACION DE RECURSOS NATURALES EN NIGERIA Y NiGER

Conclusién

Francia jugé un rol tutelar en la relacién de ‘extraversién’ con Niger
postcolonial que involucraba paquetes de ayuda a cambio de acuerdos
estratégicos para el comercio de materias primas. Sin embargo, entre
fines de los ochenta y durante la década de los noventa, la influencia
francesa sobre Africa se redujo. Su masiva ayuda bilateral fue gradualmente
reemplazada por la de donantes multilaterales. A pesar de esto, las
relaciones estratégicas de negocios se mantienen hasta la fecha, otorgdndole
a Francia cierta ventaja en el juego politico de Niger. La cooperacién
militar entre ambos paises también se extiende hasta hoy. Esta relacién
de dependencia le permitié a las élites de Niger comportarse de acuerdo
a las expectativas francesas mantener el apoyo del antiguo poder colonial.
Dichas circunstancias ayudaron a consolidar figuras de poder en lo que ha
sido descrito como un modelo politico neo patrimonial. Resulta crucial
considerar que el marco de extraversion bilateral con Francia se ha visto
alterado por los precios en alza del uranio y por la aparicién de nuevas
figuras de peso en el escenario internacional, como China. No es posible
realizar una prediccidn clara sobre los futuros usos de las rentas del uranio
en Niger, debido a que el pais atraviesa hoy en dia un periodo de firme

transicién democritica.

5. OBSERVACIONES FINALES

Hemos analizado las dos formas de utilizar los ingresos generados por
la explotacién de recursos naturales que adoptaron Nigeria y Niger,
respectivamente. Las élites politicas en Nigeria y Niger han desarrollado
sus propias estrategias para perpetuarse en el poder y responder a los retos
locales de sus paises. El federalismo fisipario, camino altamente riesgoso,
si bien pragmatico, seguido por Nigeria, puede estarse encontrando con
ciertas limitaciones estructurales, como revela el conflicto en el Delta
del Niger. Niger se inclin6 por la extraversién para manejar sus riquezas

minerales estratégicas, estrategia que le permite mantener un vinculo
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cercano con su antiguo colonizador. Lo que explica cémo es que las élites
han logrado mantenerse en el poder no son los ingresos generados por la
industria extractiva en si mismos, sino la importancia estratégica que el
mineral tiene para Francia, socio comercial casi exclusivo de Niger. Es esta
caracteristica intrinseca de la materia prima la que ha permitido a las élites
de Niger hacer de la extraversién una téctica viable de auto preservacion.
Tanto en Nigeria como en Niger, y dependiendo de la secuencia histérica
en la que uno esté interesado —asi como del criterio politico de las
figuras a cargo— es posible decir que la riqueza de recursos naturales
puede precipitar un contexto de inestabilidad politica o contribuir a su
mitigacion, confirmando la visién de que el «mal holandés» es condicional.
Los recursos naturales son tanto parte del problema como parte de la
solucién de la responsabilidad politica, haciendo que cualquier prediccién
sobre el futuro desarrollo politico del pais sea altamente especulativa.
Desde una perspectiva analitica, hemos demostrado que la abundante
literatura sobre la configuracién institucional del Africa subsahariana
puede ser utilizada para enriquecer los actuales debates académicos sobre
la maldicién de los recursos. La corrupcién generalizada o la malversacién
masiva no son solo caracteristicas heterogéneas de diversos sistemas
politicos africanos, sino que son producidos de manera enddgena por la
l6gica de «el ganador se lleva todo» de la feroz competencia politica en
la que participan la mayorfa de las élites politicas de Africa subsahariana,
un lugar en el que las rentas de recursos naturales son tanto un medio

como un fin en si mismas.
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