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“Obedeciendo a una ley irrevocable, la historia niega a los
contemporaneos la posibilidad de conocer en sus
inicios los grandes movimientos que determinan su

época”

- Stephan Zweig, EI Mundo de Ayer (1942)

Abstract

Partiendo de la asuncion de que el sistema internacional transita hacia la
desconcentracion de poder y la multipolaridad, este trabajo tratard de estudiar la
direccion tomada por las politicas exteriores de Hungria y Serbia como paises ubicados
en el espacio postsoviético. A través de la propuesta de cuatro hipdtesis, concebidas
como posibles comportamientos que pueden tomar estos Estados ante la coyuntura
regional en la que se encuentran, se analizaran los diferentes alineamientos politicos y
econdmicos de Hungria y Serbia con potencias regionales como son la Union Europea y
Rusia. Tras el andlisis, veremos como el pragmatismo y las politicas multivectoriales
han venido configurandose (y se configuraran) como la opcion éptima para Estados
intermedios en aras de dirigir su politica exterior a medida que se desconcentra cada vez

mas el poder en el sistema internacional.

Palabras clave: sistema internacional, Hungria, Serbia, pragmatismo, politica exterior,

multipolaridad.
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1. Introduccion

No hay duda de que la caida del Muro de Berlin incrementd la interdependencia
econdmica global, pero el ascenso de potencias emergentes ha fragmentado
multiplicado los centros de gravedad sobre los que pueden orbitar las politicas
exteriores de los estados en una region, credndose un espacio donde potencias
regionales y extrarregionales — como la UE, Rusia y China — pueden chocar (Akchurina
& Della Sala, 2018). Si la caracteristica méas relevante del mundo de posguerra fria fue
la existencia de un “momento unipolar” (Krauthammer, 1990), dos décadas después, tal
y como establece Zakaria (2008), acudimos a un momento de “rise of the rest”, en el
que el ascenso de potencias emergentes desafian el orden global. En este sentido, este
trabajo parte de la afirmacion de que “el mundo no estd experimentando un Fin de la
Historia, el triunfo de Occidente, o un choque de civilizaciones, sino el principio de un

orden democratico global post-occidental” (Harrison & Mitchell, 2013: 15)

Hasta ahora, la UE se habia visto a si misma como adalid del multilateralismo y a la
vanguardia en la exportacion de unas normas solidaristas y cosmopolitas que el resto del
mundo — sobre todo los Estados recién independizados del Este —, se esperaba que
apoyaran. Sin embargo, con el ascenso de potencias que se decantan por una sociedad
internacional més westfaliana, es decir, mas tradicional y pluralista (Hurrell, 2006: 4),
nos encontramos con una UE que no solo afronta una pérdida de poder material relativo
como consecuencia del ascenso de otros actores, sino también de soft power, dada la
direccidn soberanista que va tomando la sociedad internacional, siendo con esto llamada
a competir por influencia sobre actores de su propio vecindario. Ante este panorama,
mientras que algunos Estados se siguen alineando con Occidente, muchos otros han
optado por alternar la cooperacion con Rusia y Europa (Gnedina, 2015: 1007), algo que,
por parte de la literatura, ha sido bautizado como politica pragmatica, neutral o

“multivectorial”.

Ante esta ventana de oportunidades que abre el nuevo contexto internacional y regional
para el replanteamiento de las politicas exteriores de Estados intermedios, este trabajo
tratard de exponer la politica exterior de Hungria y Serbia, dada su cercania geogréafica y
su divergencia institucional: ;cémo acomodan Hungria y Serbia sus politicas exteriores
en un contexto de transicion y de desconcentracion de poder en el sistema

internacional? ¢Hacia que actores se dirige fundamentalmente su politica exterior? En



este sentido, este trabajo parte de la hipotesis que estos dos Estados, en un momento
multipolar como el actual, utilizan preferencialmente el bargaining o hedging para
maximizar los beneficios en la negociacién con distintas potencias, es decir, que su

politica exterior toma una direccion multivectorial.

Para resolver estas cuestiones y confirmar la hipotesis, el articulo se estructura en varios
apartados. En primer lugar, se expondrda una aproximacion teérica a las distintas
hipotesis propuestas para tratar de aprehender las distintas estrategias que puede seguir
un pais en un contexto como el actual con el objetivo de cooperar o negociar, a saber:

(1) Bandwagoning y balancing; (2) seguridad ontoldgica; y (3) bargaining.

En segundo lugar, en los dos Gltimos apartados, se analizaran los casos de Hungria y
Serbia respectivamente. La naturaleza de la pregunta de investigacion y de las hipotesis
propuestas nos llevan a considerar un amplio espectro de variables que serian
inasumibles de abarcar en un trabajo tan ajustado. Por esta razén, estos apartados
trataran de exponer los alineamientos politicos y econémicos més relevantes llevados a

cabo por estos Estados a ojos de la literatura.

2. Hacia un Mundo Multipolar: ¢ Cambio de Paradigma Estratégico?

Los vientos y las olas siempre estan del lado de los navegantes mas capaces — Edward Gibbon,

Historia de la Decadencia y Caida del Imperio Romano (1776)

Hipotesis Filiacién teorica Comportamiento esperado
Hi | Bandwagoning Realismo Alineacion con la UE.
H> Balancing Realismo Alineacion con Rusia.
Maximizacion de su seguridad
Seguridad . ontoldgica, dirigiendo su politica
Hs g L Constructivismo gice g P
ontoldgica exterior de acuerdo con
construcciones narrativas.
Maximizacion de los resultados de
- Hedging, las negociaciones con las potencias
Ha Bargaining redging, g . pot
multivectorialismo manteniendo una posicion
equidistante respecto a estas.




2.1.Bandwagoning y Balancing

Las primeras hipotesis propuestas a continuacion, habiendose ubicado tradicionalmente
en el enfoque realista y en sus teorias del equilibrio de poder, parten de la asuncién de
un comportamiento racional por parte de los Estados, es decir, que sus preferencias

vienen determinadas por la maximizacion de sus beneficios materiales.

Por una parte, la primera hipotesis propuesta trabaja con lo que se denomina
bandwagoning (Ha), estrategia que se da “cuando un Estado elige alinearse con el mas
fuerte o amenazante al que se enfrenta” (Walt, 2009: 108). Desde esta perspectiva, la
hipdtesis partiria de asumir que tanto Hungria como Serbia decidirian alinearse con la
UE y no con Rusia, entendiendo a aquella como la potencia regional con mayor
capacidad material (cappabilities!). Pese a que segin Wohlforth (1999: 8), los Estados
secundarios son mas proclives a ajustar de esta forma su politica exterior en momentos
unipolares dados los altos costes que tendria el balancing en tales situaciones, esta
hipétesis podria, a priori, resultar factible a pesar de no encontrarnos actualmente en una
coyuntura unipolar, dada la pertenencia de Hungria a la UE y la voluntad de accesion de
Serbia a la misma, situaciones que hacen asumir una voluntad expresa y tacita de

alineamiento de estos paises respecto a la UE.

Por otra parte, la segunda hipédtesis que plantea este apartado es el balancing (H>),
estrategia que consistiria en la formacion de alianzas por parte de diversos Estados para
contrarrestar o equilibrar el poder del Estado fuerte (Waltz, 2001: 205). Por tanto, esta
hipétesis parte de asumir que, encontrandose Hungria y Serbia en un mundo anarquico,
la mejor forma de defender sus intereses consistiria en aliarse con Rusia (como potencia
regional alternativa) para contrarrestar las posibles agresiones o injerencias de la UE. A
pesar de que, en la préctica, esta hipotesis pudiera dificilmente cumplirse dada la
asumida cercania de ambos paises a la UE, existen indicios que podrian llevar a pensar
en la posible alianza de estos dos paises con Rusia: por ejemplo, el Eastern Opening
hingaro o los relatos y narrativas compartidas entre Serbia y Rusia en su politica

exterior.

L A este respecto, Waltz (1979: 131) interpreta la capacidad (capabilities) entendiéndola como la
“poblacion o tamafio de un territorio, recursos, fuerza econémica, capacidad militar, estabilidad politica y

competencia”.



Partiendo ambas hipotesis de la asuncion basada en que el sistema internacional puede
ser definido por la ausencia de autoridad central (Waltz, 1979, 2001), ante un escenario
anarquico en el que la confrontacion directa con el Estado poderoso no es una opcion a
razén de una amplia diferencia de capacidad material, la Unica salida para los Estados
resulta en la cooperacion con otros mediante la creacion de alianzas, 0 someterse a la
voluntad del Estado poderoso, es decir, balancing y bandwagoning, respectivamente.
Aun asi, cabe destacar que, aunque la anarquia sistémica lleve a los actores del sistema
internacional a crear alianzas entre ellos, la polaridad estructural del sistema (es decir,
como las capacidades estan distribuidas entre los distintos actores) toma un papel
relevante a tales efectos. De esta manera, las alianzas son sustancialmente diferentes
dependiendo de la polaridad: la bipolaridad, unipolaridad o multipolaridad en el sistema

causan distintas I6gicas en la formacién de alianzas (Snyder, 1984).

Asumiendo, por tanto, que los estados tienden a aliarse ante amenazas en un sistema
anarquico, y que estas alianzas difieren en su naturaleza dependiendo de la polaridad en
el sistema, las hipdtesis planteadas sostienen que los Estados de Hungria y Serbia
pueden hacer “balancing” o “bandwagoning”, basandose el primero en la formacion de
alianzas con el fin de equilibrar su poder frente al de otros Estados, y el segundo en el

alineamiento con la potencia en vez de oponerse a la misma (Walt, 2019).
2.2.La Seguridad Ontoldgica

La hipotesis planteada en este apartado (Hz), esencialmente constructivista, no parte de
la asuncién de un comportamiento racional por parte de los Estados, sino que pone el
foco en como las ideas y las narrativas definen los intereses (y, por tanto, el
comportamiento) de los Estados. De esta forma, la presente hipdtesis afirma que tanto
Hungria como Serbia adecuarian su politica exterior en un intento de maximizar su
seguridad ontoldgica y no su capacidad material, viniendo ésta determinada Unicamente
por las ideas e identidades, independientemente del propio interés que se presume
racional (Parsons, 2003; Tsygankov, 2014).

Entendiendo las referidas identidades como “la parte de la concepcion propia de un
individuo que deriva del conocimiento de su pertenencia a un grupo social junto con el
valor y significancia emocional vinculada a esa pertenencia” (Sasley, 2011: 457),
asumimos que estas identidades, edificadas mediante la construccién de narrativas

estatales que tienen influencia sobre decisiones politicas, definen la seguridad
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ontoldgica de un Estado. De este modo, esta hipotesis podria explicar, por un lado, la
aparente cercania entre Hungria y Rusia en numerosos acuerdos bilaterales o su giro
hacia el “Este” de su politica exterior (que ha resultado un fracaso a corto plazo en
términos comerciales), y, por otro lado, el posicionamiento conjunto entre Serbia y
Rusia en diversas cuestiones internacionales, como, por ejemplo, las narrativas
compartidas en referencia a Kosovo y Crimea. En estos casos, expuestos méas adelante,
vemos como narrativas de lo que es (o deberia ser) el Estado se anteponen al interés
racional de estos Estados, como seria continuar en el mercado comun respetando las
reglas de juego comunitarias o el alineamiento con la UE en pleno proceso de accesion
a la misma, respectivamente. Los Estados en cuestion, en definitiva, actuarian dando
prioridad a las variables ideales (narrativas) respecto a las variables materiales (su
interés en términos racionales), es decir, adoptarian preferiblemente una decision que no
fuera en contra de su ego, aunque esta decision en términos racionales no le fuera

beneficiosa.

Desde la literatura, la doctrina de la “seguridad ontoldgica” nace del choque entre
preferencias tanto materiales como ideales. En este sentido, si la ontologia es la rama de
la filosofia que estudia qué existe (Bird, 1998), en las Relaciones Internacionales se
entiende por seguridad ontoldgica la seguridad de uno mismo, que parte de la relacion
entre el individuo y el ego (uno mismo) del campo de la psicologia (Hansen, 2016). Se
trata, por tanto, de la percepcién que tiene una comunidad politica respecto a si misma,
y que se materializa en la practica en mitos e historias nacionales. Aun asi, a pesar de
que estas narrativas nacionales se canalizan principalmente de forma doméstica, estas
también tienen repercusiones externas en la politica exterior (Lupovici, 2012). Estas
narrativas a las que el Estado da prioridad, se canalizan normalmente mediante mitos
mezclados con hechos objetivos para legitimar cierta vision de la politica internacional,
es decir, estos mitos son utilizados por el Estado para controlar el espacio simbélico de
la opinion publica y como mecanismo legitimador de la politica estatal a nivel

doméstico y exterior (Subotic, 2016).

Esta hipotesis, en definitiva, asume que en multitud de ocasiones Estados como Hungria
y Serbia acttan dando prioridad a la parte ontoldgica que los define frente a los posibles
beneficios que les pudiera aportar una decision racional en términos materiales, y su
politica exterior ira dirigida a maximizar su seguridad ontolégica definida a través de la

construccién de narrativas que la legitiman.



2.3.Bargaining: ¢Politica Exterior Multivectorial?

La ultima hipotesis propuesta (Hs) parte, por un lado, de las aproximaciones
multivectoriales propuestas por la literatura dirigidas a explicar las politicas exteriores
en el espacio euroasiatico, y, por otro lado, del hedging. En este sentido, esta hipotesis
afirma que, en linea con lo mencionado anteriormente referente a que las diferentes
polaridades del sistema causan distintas l6gicas en la formacion de alianzas (Snyder,
1984), los Estados en un mundo multipolar como el actual, son mas proclives a no
alinearse univectorialmente con otro Estado mediante el bandwagoning o balancing,
sino a aplicar el bargaining “con actores exteriores en competicion sobre los términos
de su cooperacion” (Gnedina, 2015: 1009). Esta hipétesis se basaria en asumir que los
Estados de Hungria y Serbia, conocedores de la transicion hacia la multipolaridad que
sufre el sistema internacional, decidirian no alinearse explicitamente con ninguna
potencia regional, sino instrumentalizar una actitud equidistante hacia estas para
maximizar sus beneficios en sus negociaciones. En efecto, basarian su politica en no
apoyarse en Rusia ni en la UE, sino que “aplican presion y extraen concesiones de los
dos actores mientras preservan su autonomia respecto a estos” (Gnedina, 2015: 1011).
La presente hipotesis, por tanto, podria resultar pertinente para explicar ciertas actitudes
y posicionamientos de los paises estudiados en su politica exterior, por ejemplo, el
difuso alineamiento de Hungria con la UE en ciertas cuestiones (y, una vez mas, su
Eastern Opening), y la clara equidistancia de Serbia respecto a Rusia y la UE a través

de posicionamientos ambiguos con ambas partes.

Por un lado, autores como Lim (2015: 711) denominan a esta estrategia como
“hedging”, que consistiria en el envio de sefiales ambiguas de alineamiento por parte de
un Estado para “maximizar su autonomia y minimizar la provocacion de otras
potencias”. En este sentido, Tessman y Wolfe (2011: 218) argumentan que el hedging
es proclive a ser utilizado por actores secundarios en momentos en los que un sistema
unipolar transita hacia la desconcentracion de poder. De este modo, los Estados
intermedios preferirian adoptar una politica exterior que envie sefiales ambiguas o
contradictorias para, “por un lado, mantener su autonomia relativa esquivando el dilema

entre entrapment? y abandonment y conservar la confianza de terceros Estados o del

2 Para Cha (2000: 265) el entrapment y abandonment reflejan la combinacion de oportunidad y

obligacién inherentes a todo acuerdo entre aliados. Mientras que el entrapment implicaria verse envuelto
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electorado doméstico, y por otro, para obtener beneficios por la colaboracion politica y

econdmica con grandes potencias” (Gonzélez, 2019: 92-94).

Por otro lado, la hipétesis del bargaining parte de las aproximaciones multivectoriales y
de la teoria de la negociacion. Si entendemos el poder no como algo que se posee sino
de forma relacional, el resultado de una negociacion no solo dependera de las
capacidades materiales de una parte, sino que también dependera de la “habilidad,
maniobra, astucia y del arte de los negociadores individuales” (Caporaso, 1978: 6),
haciendo que el resultado no sea correlativo a las capacidades materiales y por lo tanto,
no sea propiedad exclusiva de los Estados mas poderosos (Keohane & Nye, 1987: 734).
En efecto, mediante un comportamiento estratégico que aumente su capacidad de
bargaining (es decir, de negociacién) con un actor mas poderoso, “el Estado débil podra
ajustar su politica exterior para acomodar las demandas de un actor externo para asi
aliviar presion externa; o bien maniobrar entre actores externos para obtener ganancias
de la cooperacion con uno o con otro” (Gnedina, 2015: 1014). Esta decision de
maniobra vendra determinada por la predisposicion de una tercera parte para apoyarlo.
De este modo, si existe un apoyo externo por parte de un tercer actor, el estado débil
tendra libertad de maniobra para llevar a cabo la estrategia del hedging antes
mencionada extrayendo acuerdos més favorables. En cambio, en el caso de que no
exista tal apoyo, tal Estado debera someterse y acomodarse a las demandas del Estado

mas poderoso aliviando asi su presion externa.

En definitiva, esta Gltima hipotesis asume que los Estados de Hungria y Serbia no
adoptan un alineamiento univoco hacia Rusia o la UE, sino que mantienen una actitud
no claramente definida o equidistante respecto a estos paises para maximizar su poder

de negociacidn y sus beneficios.

3. Hungria en la Disyuntiva Este-Oeste

Si bien es cierto que el cambio de sistema acontecido en 1989-1990 dejé a Hungria sin
su mercado de exportacion oriental, desde la llegada de FIDESZ al poder de la mano de

en un conflicto por los intereses no compartidos de un aliado, el abandonment es el miedo a que un aliado
deje la alianza o a que no apoye las contingencias de alianza por primar su interés particular (Snyder,
1984: 467).



Victor Orban, el nuevo gobierno declaré la voluntad de dar a la politica exterior hingara

una nueva direccion que tomaria el nombre de Eastern Opening (Apertura al Este).

Hungria cambi6 en su momento las conexiones econémicas del Este por las del Oeste,
alineamiento que no solo fue econdémico sino también politico, a través del
cumplimiento de todos los requisitos regulatorios y econdmicos del proceso de accesion
a la UE en 2004. Sin embargo, con la crisis financiera europea y la llegada de FIDESZ
al gobierno en 2010, la politica exterior hingara daria un giro: Hungria daria la espalda
al FMI, y tomo como objetivo establecer nuevas relaciones comerciales con el Este para
contrarrestar su dependencia econdémica con Occidente®. El sentido tomado por su
politica exterior, por tanto, empezaria a encuadrarse en la disyuntiva entre la estrategia
del periodo postcomunista del Global Opening, es decir, su apertura hacia el Oeste y el
mantenimiento de su membresia de la UE; y su apertura comercial y pragmatica con el
Este, incluyendo su dependencia energética con Rusia y cierto estrechamiento de sus

lazos comerciales con China.
3.1.Alineamientos politicos

Aunque el conflicto ucraniano producido varios afios después de la victoria de FIDESZ
creo dificultades a la hora de aplicar su planeada politica pragmatica o multivectorial, la
voluntad de Hungria, segun su propio ministro de exteriores, ha sido la de mantener una
relacion “sana, pragmatica y balanceada” con Mosct, “siendo leal a las decisiones que
Europa tome en comun” (Reuters, 2014). Asi, en principio, podriamos decir que

oficialmente Hungria mantiene una actitud politica cohesionada con la UE.

Concretamente, lo que se refiere al plano diplomatico, el Eastern Opening no parece

haber supuesto ningun cambio aparente en el alineamiento hungaro, por ejemplo, en las

3 Este nuevo sentido puede ser observado en el programa de gobierno de FIDESZ para las elecciones de
2010, concretamente en su epigrafe 1.13 sobre “Renovacion y expansion de las relaciones econémicas del
pais”:

“Nosotros los hiingaros somos parte de Europa y de la frontera con el Este al mismo tiempo, por ello,
serfa rentable usar las ventajas de las dos culturas y areas econémicas. Necesitamos una nueva apertura
hacia la economia mundial, incluyendo una orientacion oriental, mientras mantenemos los beneficios de
nuestra pertenencia a la UE. La exportacion econdmica hiingara debe estar conectada al rapido desarrollo
de China, Rusia, India y otras economias del Este Asiatico. Esto podria abrir nuevos mercados para los
productos agrarios hiingaros, la industria y el turismo.” (FIDESZ, 2010: 39)
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cuestiones debatidas en la Asamblea General de las Naciones Unidas (AGNU)*. En este
sentido, la tasa de defeccion media de Hungria en las roll call votes de la AGNU
respecto al resto de miembros de la UE se sitta alrededor del 2,4%, siendo una de las
medias mas bajas del grupo (Burmester & Jankowski, 2018). De la misma forma,
Hungria votaria a favor de todas las rondas de sanciones impuestas por la UE a Rusia en
el marco del conflicto ucraniano a pesar de las criticas del primer ministro Orban a
estas, sobre las que alegaba que la UE se estaba pegando se estaba “pegando un tiro en
el pie” al estar perjudicando a la economia de sus estados miembros (EI Economista,
2014).

Sin embargo, aunque generalmente la politica exterior institucional de Hungria coincida
con la de sus compaiieros de la UE, cabe destacar otras decisiones que han venido
tomandose, entre ellas, el apoyo de Hungria hacia China en su cruzada por ser
reconocido como economia de mercado en la Organizacion Mundial del Comercio
desde mayo de 2016 (BBJ, 2016), asi como en el intento de acuerdo sobre el veredicto
del arbitraje judicial de la Corte Internacional de Justicia sobre la disputa en el Mar del
Sur de China en la cumbre UE-China de julio de 2016, donde Hungria decidié no tomar

parte en la declaracion conjunta europea junto a Grecia y Croacia (Gotev, 2016).

En la misma linea de decisiones racionalmente cuestionables, encontramos la cuestion
de la crisis de refugiados. El rechazo de Hungria a la inmigracion puede constituir un
claro ejemplo de incongruencia o pragmatismo en su politica exterior y doméstica:
“cuando cercar y controlar la frontera se hace caro, el gobierno se queja de la escasa
financiacion de la UE para el control de fronteras. En cambio, cuando la UE ofrece
ayuda para el control fronterizo, el gobierno hingaro critica a Bruselas por quitarle el
derecho al pais de defender sus fronteras” (Tarrésy, 2020: 130). De hecho, Hungria
tiene una posicién divergente en la cuestion migratoria respecto a la UE, que se
materializé en su veto al acuerdo de la cumbre UE-Africa (DNH, 2018), por un lado, y a
su veto al acuerdo migratorio entre la UE y la Liga Arabe en el marco de la ONU
(XINHUA, 2019).

4 En efecto, aunque las roll call votes pueden llegar a dar una imagen distorsionada de la politica exterior
de los paises al revelar el posicionamiento de los estados respecto a las cuestiones mas politizadas y
polémicas (Jin & Hosli, 2013: 1281), estas dan informacion sobre el posicionamiento de un grupo
concreto, la cohesion que mantienen o la direccidn que practican respecto a aquel.
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3.2. Alineamientos econdmico-comerciales

El ministro de exteriores hingaro, Janos Martonyi, traté en 2011 de legitimar la nueva
estrategia del Eastern Opening estableciendo que, en un mundo global y multipolar,
Hungria trata de alcanzar su peso en la politica internacional persiguiendo los “intereses
econdémicos de Hungria tal y como los americanos, alemanes, franceses, italianos,
polacos y otros hacen en sus propios términos” (citado en Tarrosy & Voros, 2014). En
este sentido, autores como Leonard y Popescu (2007: 2) incluyen a Hungria en el grupo
de “friendly pragmatists” respecto a su relacién con Rusia, es decir, como pais que
“mantiene una relacion cercana con Rusia y que tiende a poner sus intereses

comerciales por encima de sus objetivos politicos”.

En primer lugar, si bien es cierto que Hungria acatd la dindmica de voto de la UE
respecto a las sanciones impuestas a Rusia en el marco del conflicto ucraniano (posicion
que ha seguido manteniendo hasta la fecha), Budapest no ha parado de aumentar sus
lazos de cooperacion con MoscU, existiendo un aumento de la dependencia hdngara
respecto a las importaciones energéticas desde Rusia, especialmente de gas. En este
sentido, Hungria negocia con la empresa Gazprom junto con Bulgaria y Serbia la
construccién de un gasoducto que transportaria gas desde Turquia a través del
gasoducto TurkStream por el Mar Negro (BBC, 2020), algo que supondria un fuerte
golpe a la economia ucraniana, la cual ha venido siendo la principal via de transito del
gas ruso hacia Europa. Como vemos, la politica exterior hingara respecto a Ucrania
toma un cariz dicotomico en lo econdémico y diplomatico: como pais miembro de la UE
no bloquea las sanciones europeas a Rusia, pero negocia construir un gasoducto que

afectaria gravemente a la economia de Ucrania.

En segundo lugar y respecto los apoyos politicos anteriormente mencionados a China,
mas alla de las preocupaciones europeas respecto a la posible transicion de Hungria
hacia una “democracia iliberal” (Buzogany, 2017), este posicionamiento podria
explicarse teniendo en cuenta las notables inversiones chinas en el pais®,

particularmente la inversion en infraestructura (Kowalski, 2017: 13). Respecto a esto, se

S Liu Zuokui, director del Departamento de Estudios de Europa Central y del Este en la Academia china
de Ciencias Sociales, también establece que la inversion total china en Hungria aumento un 471,14%
entre 2009 y 2014 (citado en Kratz, 2016: 7).
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acusa a Hungria de omitir procedimientos de licitacion publica al ser designados

mediante acuerdos bilaterales a empresas chinas.

Asimismo, Hungria acordé sin licitacion previa la ampliacion de su central eléctrica
Paks® con la empresa publica rusa Rosatom mediante un préstamo ofrecido por Rusia de
10 mil millones de euros de los 12,5 totales para su construccion a un plazo de 21 afos,
debiendo aportar Hungria el 20% del coste (Reuters, 2019). Esto ha provocado criticas
en la UE respecto a la transparencia del proyecto y sospechas sobre el pago del 20% del
coste por parte de Hungria al poder considerarse como “ayuda de estado”. El problema
principal con el proyecto Paks-2 no reside solo en los aspectos legales manifestados por
la UE, sino que este proyecto no reduce la dependencia energética hingara respecto de
Rusia, sino que la extiende y la amplia al depender de las condiciones estipuladas en el
contrato (Végh, 2015: 61). Junto a esto, Hungria importa el 50-75% de su petroleo y el
75-100% de su gas natural de Rusia (EUROSTAT, 2019). Esta situacién vaticina una

dependencia a corto y largo plazo de Hungria respecto de la energia rusa.

El proyecto de “apertura” de las exportaciones hingaras hacia el Este fracasaria, no
Ilegandose a alcanzar nunca el crecimiento del 6% al 10% de exportaciones hacia el
Este, sino que al contrario, se mantuvieron en el 6% bajando hasta casi el 5% en 2014
(Péter, 2015).

3.3. Discusiodn

En definitiva, este conjunto de posicionamientos politicos por parte de Hungria, tanto
politicos como econdmicos, internacionales como domésticos (desde las concesiones de
obras sin licitacion, su apoyo al menos indirecto a Rusia en la cuestion ucraniana y su
apoyo a China en la OMC) tienen su fundamento en un intento racional de maximizar
sus resultados mediante la diversificacion de su politica exterior y que, tomados en
conjunto, “debilitan la credibilidad de Hungria dentro de las organizaciones Euro-

Atlanticas y amenazan su objetivo” (Tarrosy, 2020: 121).

Si bien la politica exterior hingara podria tener coincidencia con la Hy en el periodo que

se encuentra entre 1991-2010, la victoria de Orban y la crisis econémica que trajeron el

® En el afio 2019, la planta eléctrica Paks generd el 50% de la produccion eléctrica doméstica hingara
(PNPP, 2020).
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Eastern Opening, el conflicto ucraniano y el incremento de centros de gravedad en el
sistema internacional parecen haber desplazado la dindmica de la politica exterior
hangara del alineamiento con la UE y Occidente hacia otra estrategia basada en el
pragmatismo. A partir de la etapa que comenzaria en 2010, agudizandose en 2014 con la
crisis ucraniana, el posicionamiento politico hingaro en su politica exterior no podria
ser categorizado en ningin caso como bandwagoning o balancing dada la actitud
pragmatica que caracteriza su politica exterior al no existir un alineamiento
incuestionable con ninguna de las dos potencias regionales, sino una serie de
alineamientos politicos simbdlicos a nivel politico con la UE y unos alineamientos
comerciales que suponen una expresion de voluntad a nivel econdmico con Rusia e

incluso con China.

Por otra parte, a pesar de que la Hs podria ser parcialmente confirmada, resultaria
inconcluyente afirmar que la politica exterior hdngara viene prioritariamente
determinada por la maximizacién de su seguridad ontoldgica. Si bien el Eastern
Opening planteado por FIDESZ en 2010 plantea una suerte de visién cultural
compartida de Hungria con el Este, este proyecto tiene un planteamiento eminentemente
comercial y economico, al igual que lo tiene la relacion de Hungria con Rusia, que
viene determinada por su dependencia energética y una voluntad del gobierno hingaro
de maximizar los beneficios econdmicos de Hungria mediante la expansién de sus

exportaciones a nuevos mercados.

Por ultimo, la H4 entendemos que podria ser confirmada, pero con ciertos matices.
Como hemos podido observar a lo largo de este apartado, la politica exterior hingara
viene determinada por la dicotomia entre su pertenencia a la UE y su voluntad de
mejorar el resultado de su balanza comercial con Rusia y con paises orientales. Si bien
existe una politica exterior que pudiera ser categorizada como pragmatica o equidistante
(mediante el envio de sefiales ambiguas de alineamiento por parte de Hungria como
sugiere la Hs) y que busca la maximizacion de beneficios mediante la apertura de sus
exportaciones a nuevos mercados y el afianzamiento de relaciones a medio-largo plazo
con socios exportadores de recursos energéticos y financieros como son Rusia y China,
no podriamos hablar de una estrategia de bargaining por parte de Hungria, sino de un
comportamiento basado en su condicion de “aliado pragmatico” (Leonard y Popescu,
2007: 2) respecto a aquellos, es decir, de priorizacion de sus objetivos comerciales sobre

los politicos.

14



En definitiva, la politica exterior hingara respecto a sus potencias vecinas, mas que por
cuestiones narrativas o culturales, puede explicarse por factores en su mayoria
econdémicos o0 comerciales y de maximizacion de sus beneficios. Estos, a priori, no
podrian encuadrarse en un intento de bargaining en la negociacién como expone la Ha,

sino en el caracter de “aliado pragmatico” que tiene Hungria respecto a Rusia.

4. Serbiay la Instrumentalizacion de Kosovo en su Accesion a la UE

La Resolucion de la Asamblea Nacional sobre la proteccion de la soberania, integridad
territorial y el orden constitucional de la Republica de Serbia, aprobada en 2007, declaré
el “estatus neutral de Serbia hacia alianzas militares™’. La literatura sostiene que ha sido
esta neutralidad sobre la que se han edificado las narrativas nacionales e ideas

determinantes en la construccion de la politica exterior serbia®.

Pese a que existen numerosas variables historicas que pueden determinar el rumbo de la
politica exterior de una nacion, la razon histérica que fundamenta la neutralidad
caracterizadora de la politica exterior serbia es la cuestion de Kosovo. Serbia es el Unico
pais de los Balcanes que no es miembro de la OTAN ni es candidato a serlo. Esta
decision politica tiene su justificacion en los bombardeos de la OTAN en Serbia en
1999, su apoyo a la secesion de Kosovo, y el reconocimiento internacional de este por
parte de Occidente. En este sentido, el conflicto de Kosovo sustituiria al socialismo
yugoslavo como mito fundador del nacionalismo serbio que, por su parte, se construiria
a través de la condicion de victima del pueblo serbio a lo largo de la historia:

“entendiendo al pueblo serbio como victimas de (grandes) potencias extranjeras del modo

que lo que los Otomanos comenzaron tuvo una continuacion con los Habsburgo, croatas y

eslovenos, alemanes en la Segunda Guerra Mundial, albanos (Kosovo), bosnhios (Bosnia y

Herzegovina), croatas (en Croacia), la OTAN en 1999 y finalmente la UE en su intento de

legitimar la secesion de Kosovo de Serbia.” (Subotic, 2016: 618; Kocan, 2019: 209).
Este hecho no solo explica la narrativa a favor del distanciamiento del pais respecto a
Occidente, sino también su acercamiento a Rusia, que decidio no reconocer a Kosovo
como Estado vetando su reconocimiento en el Consejo de Seguridad de las Naciones
Unidas (El Pais, 2008).

" Entendemos neutralidad como “el estatus imparcial de una nacion, y su consiguiente no-participacion en
hostilidades, mientras otros paises estan en guerra” (Bring, 2013: 21).

8 Véase Subotic (2016), Di Lellio (2009), Ognjenovic & Jozelic (2014).
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Aun asi, parece que este camino a la neutralidad politica y militar a nivel regional puede
haber abierto el camino, en Ultima instancia, a una direccion multivectorial o pragmatica
de la politica exterior serbia en los Gltimos afios: Serbia decidiria en 2012 iniciar las
negociaciones de accesion a la UE. Estas dos narrativas, por un lado, la de una posible
futura incorporacion a la UE, y por otro, la cuestion nacional de Kosovo y la de sus
lazos historicos y politicos hacia Rusia, son las que esencialmente fundamentan la
posicion de neutralidad de la politica exterior serbia actualmente.

4.1. Alineamientos politicos

Un primer ejemplo notable respecto a este posicionamiento neutral podria ser la actitud
serbia ante el conflicto ucraniano, posicionamiento que debe ser entendido tanto por
razones ideales y narrativas como por razones racionales® ya que, en cualquier caso,
hubiera sido una mala decision para Serbia escoger cualquier posicionamiento que no

fuera la equidistancia.

La neutralidad en la politica exterior serbia también puede ser observada en su posicion
respecto a la cuestion de Crimea. Pese a que fue en el mismo afio, en 2014, cuando
empezaron oficialmente las negociaciones de accesion de Serbia a la UE cuando la
Republica de Crimea se anexion0 a Rusia, Serbia decidid no condenar este hecho
saliéndose del posicionamiento europeo’® y desmarcandose de otros paises candidatos a
la UE como Albania o Montenegro. Serbia, siguiendo con su neutralidad en este
conflicto, tampoco participaria en la votacion de la resolucion A/RES/68/262 de la
AGNU para el no-reconocimiento de la anexion de Crimea. Esto puede explicarse a
través del paralelismo que hizo Putin frente la Duma entre Kosovo y Crimea, el cual
acusaba a la politica de la UE y la OTAN de contradictoria al apoyar la
autodeterminacion de Kosovo y en cambio no respetar la de Crimea que voto su

anexion por referéndum (Putin, 2014).

® Para Edjus (2014), esta decision de neutralidad fue tomada por un intento de ignorar un conflicto que no
le beneficiaba, teniendo por un lado argumentos racionales como (i) la proteccion de su integridad, (ii) la
vinculacion de esta crisis con su seguridad energética; (iii) sus intereses comerciales con Rusia, y (iv) no
perjudicar su accesion a la UE; y, por otro, cuestiones narrativas como los lazos con Rusia basados en la
compartida identidad eslava, su posicién compartida anti-OTAN y el apoyo ruso a la cuestion de Kosovo.

10 DECISION DE EJECUCION 2014/151/PESC DEL CONSEJO de 21 de marzo de 2014 por la que se
aplica la Decision 2014/145/PESC relativa a medidas restrictivas respecto de acciones que menoscaban o
amenazan la integridad territorial, la soberania y la independencia de Ucrania.

16



Existen, por otra parte, ciertos indicios de equidistancia dignos de mencidn en el plano
doméstico. A finales de ese mismo afio, Serbia sufrid las mayores inundaciones en
décadas, las cuales causaron 60 muertos, y por las que se decreto el Estado de Alarma.
Rusia, por su parte, apoy6 a Serbia enviando convoyes humanitarios, mientras que la
UE creo un programa de asistencia para las inundaciones de 30 millones de euros
financiados a través del Instrumento de Pre-accesion (Comision Europea, 2015). A
pesar de esto, los medios serbios solo hicieron cobertura mediatica de la ayuda recibida
por Rusia (Butnaru-Troncota, 2019: 42).

4.2. Alineamientos econdémico-comerciales

Pese a que, a lo largo de estos ultimos afos, el gobierno serbio ha venido manteniendo
un discurso entorno a la perdida de Kosovo como un hecho en el que el pueblo serbio
viene siendo victima de un gran sacrificio en manos de la UE, motivado esencialmente
por la opinion publica respecto a este conflicto (Ko¢an, 2019: 210; Balkan Insight,
2018), existe una voluntad serbia de negociacion y de accesion a la UE. Esta voluntad
puede entenderse cuantitativamente teniendo en cuenta los datos de la delegacion de la
UE en Serbia (citado por Torralba, 2014: 8), los cuales colocan a la Unién como su
mayor socio comercial: mientras que la Unién supone el 78,4% de su Inversion
Extranjera Directa, Rusia, por su parte, supone en términos estrictamente comerciales
unicamente el 9% de las importaciones, eso si, sin contar el plano energético respecto
del que, como en cualquier pais vecino, Serbia es dependiente de las importaciones
rusas en un 60% (lIbid.).

Esta balanza, podria sugerir que efectivamente a Serbia le interesaria la entrada en la
UE, manteniendo una relacion bilateral optima con Rusia para garantizar su seguridad
energética. Aun asi, a pesar de esta voluntad de profundizacion de las relaciones
comerciales y politicas de Serbia con la UE, Serbia mantiene una actitud eminentemente
neutral y equidistante respecto a las dos potencias regionales como son la UE y Rusia.
Tal y como hemos establecido mas arriba, la razon de esto se ubica en el choque entre

sus aspiraciones de apertura a la UE y la construccion de narrativas nacionales®?.

11 A fecha de este trabajo, en un momento de alarma internacional por el COVID-19, el presidente serbio
Aleksandar Vuci¢ declararia el 15 de marzo el Estado de Emergencia Nacional alegando que la

“solidaridad europea no existia”, asi como que “China es el unico que puede ayudar a Serbia” (Popovic,
2020).
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4.3. Discusion

Atendiendo a las cuestiones expuestas, podemos inferir ciertas dindmicas de la politica
exterior serbia de acuerdo con las hipotesis planteadas. En primer lugar, el caracter
neutral tomado por la politica exterior serbia por razones tanto histérico-culturales como
materiales, descarta ab initio las Hi y Hz, ya que estas requieren necesariamente un

alineamiento expreso con una de las potencias regionales.

En segundo lugar, el resultado de la relacion de la casuistica serbia con las Hs y Hs da
luz a una explicacion no prevista por las hipdtesis, a saber, que las hipotesis de la
seguridad ontoldgica y del bargaining se relacionan entre si en el caso de Serbia. Por
una parte, afirmamos que Serbia cumple con la Hs, ya que su politica respecto a Rusia
viene determinada, entre otras razones materiales como la importacién de energia o de
armamento, por la construccion de unas narrativas comunes respecto a la cuestion de
Kosovo y Crimea, la posicion compartida anti-OTAN y una identidad eslava comun, es
decir, su politica respecto a Rusia viene determinada por un intento de maximizar su
seguridad ontoldgica. Por otra parte, también afirmamos, de acuerdo con la Ha, que
Serbia esta instrumentalizando la neutralidad en su politica exterior para maximizar sus
beneficios en las negociaciones entre Rusia y la UE. En efecto, el gobierno serbio, en un
marco de presion positiva por parte de la UE y de apoyo de un tercer actor en
competicion como es Rusia, trata de maximizar sus beneficios en las negociaciones de
su accesion a la UE atendiendo al interés geoestratégico que suponen los Balcanes para
Rusia, y el interés de la UE por detener el avance ruso en la region, lo que confirmaria
la hipotesis del bargaining. Desde esta perspectiva, tal y como establece Torralba
(2014: 12) en el marco del conflicto ucraniano, “Serbia estaria explotando su doble
alianza para maximizar sus ganancias manteniendo el interés de la UE en el proceso de
integracion mientras recibe favores de otras partes a razon de cooperacién militar,

energia, inversion y comercio”.

En definitiva, la peculiaridad de la politica exterior serbia radica, como hemos dicho, en
como estas dos hipoétesis se interrelacionan. De esta forma, podemos concluir que
Serbia no lleva a cabo un simple alineamiento univectorial respecto a Rusia a razén de
maximizar su seguridad ontolégica como plantea la Hs, sino que instrumentaliza su
alineamiento narrativo y discursivo compartido con Rusia respecto a Kosovo para

presionar a la UE a través del mantenimiento de una posicion equidistante con los dos
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actores externos de forma bilateral, para asi maximizar los beneficios en el proceso de

integracion a la UE, atendiendo al gran interés geoestratégico de la UE en los Balcanes.

Hipotesis Hungria Serbia

Alineamiento politico y

H1/H2 economico con Occidente Actitud neutral
hasta 2010 y el Eastern
Opening
H3 Vertiente cultural subyacente Centralidad de la narrativa de Kosovo

en su Eastern Opening

Maximizacion de beneficios a través de la
H4 Aliado pragmatico instrumentalizacion de narrativas en el
marco de accesion a la UE

5. Conclusiones

Partiendo de la hipdtesis principal de este trabajo, a saber, que el nuevo contexto
internacional y regional caracterizado por el “rise of the rest” y la pérdida de poder
relativo de Occidente abre una ventana de oportunidad a Estados intermedios como
Hungria y Serbia para utilizar el bargaining en aras de maximizar los beneficios en la
negociacion con distintas potencias, hemos basado nuestro marco teoérico en la
propuesta de cuatro hip6tesis basadas en distintos comportamientos esperados en la
actualidad internacional por parte de los paises objeto de estudio: Hi: Bandwagoning;

H>: Balancing; Hs: Seguridad ontologica; Ha: Bargaining.

En primer lugar, en cuanto a Hungria, por un lado, si bien la politica exterior hingara
pudiera explicarse a través de la Hi antes de 2010, la llegada de FIDESZ y de Orbéan al
gobierno iniciaron una redireccion de su politica exterior mediante su estrategia del
Eastern Opening. Por otro lado, a pesar de que el Eastern Opening contiene una
vertiente cultural subyacente respecto a la vinculacion de Hungria con el Este y de la
existencia de indicios que pudieran llevara a pensar que Hungria lleva a cabo una
politica basada en la equidistancia entre actores como sugiere la Ha, lo cierto es que este
pais actua de forma general como pais miembro de la UE, aunque no tenga

inconveniente en saltarse esta dindmica cuando su interés comercial choca con sus
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intereses como pais europeo. En efecto, afirmamos que Hungria se constituye como un
“aliado pragmatico” de Rusia, al dar preferencia a sus resultados comerciales sobre sus

objetivos politicos como pais miembro de la UE.

En segundo lugar, en cuanto a Serbia, su politica exterior ha tomado un sentido de
neutralidad desde la secesion de Kosovo con la ayuda de la OTAN. Esta neutralidad,
que ha caracterizado su distanciamiento de la alianza militar occidental durante afios, ha
dado lugar a que, tras el inicio de las negociaciones de accesion a la UE por parte de
Serbia, este pais no siga el posicionamiento de los paises miembros de la UE respecto a
las cuestiones relativas a Rusia. Por una parte, hemos visto como la relacion de Serbia
con Rusia viene determinada no solo por la dependencia energética del primero hacia el
segundo, sino también, y de forma mas intensa, por una serie de narrativas compartidas
respecto a la cuestion de Kosovo y Crimea y por una identidad eslava comdn (Hs). Por
otra parte, hemos podido ver como Serbia, pais en proceso de accesion a la UE, sigue un
comportamiento equidistante tal como sugiere la Hs en sus negociaciones con la UE al
contar con el apoyo de un tercer Estado (especialmente en narrativas importantes para la
opinién puablica serbia), lo que le permite hacer bargaining atendiendo al interés

geoestratégico de la UE en los Balcanes.

A tenor de lo expuesto, la estrategia del bargaining podria ser adecuada como teoria
para explicar y generalizar las estrategias que siguen los actores en un contexto
internacional y regional en el que la UE ha sufrido una pérdida de su poder de
negociacion como consecuencia del ascenso de otros actores tanto internacionales como
regionales, aun asi, la estrategia multivectorial se ajusta a las condiciones y necesidades
de cada caso estudiado. De esta forma, en el caso de Hungria, como hemos advertido, la
UE podria actuar como un factor limitador de una posible estrategia multivectorial dada
la armonizacién normativa y la cesion de soberania que implica esta pertenencia, por lo
que una estrategia pragmatica Optima para Hungria se ajusta, en efecto, a tener un
alineamiento Occidental mientras excepcionalmente se salta esta dindmica en aras de
adquirir acuerdos econdémicos favorables con otras potencias, aunque estas sean
adversarios directos de la UE en la region. En el caso de Serbia, como pais neutral no
miembro de la UE ni de la OTAN (pese a estar en proceso de accesion para la primera),
tiene la capacidad de jugar con sus distintos poderes y apoyos dentro de una

negociacion.
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