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Hacia una reflexion en torno
a las Relaciones Internacionales

a revista Relaciones Internacionales —que empezd a publicarse hace 13 afios— busca

fomentar el estudio y debate sobre cuestiones actuales de relaciones internacionales

desde un enfoque interdisciplinar y siempre vertebrado por tres ejes fundamental-
es: teoria, historia y andlisis.

Su objetivo es proporcionar contenidos que ofrezcan diversos enfoques y analisis sobre
temas de interés en la disciplina, y que fomenten y enriquezcan el debate tedrico, analitico e
histérico cada vez mas necesario en el seno de la disciplina. La revista aborda el estudio del
funcionamiento del mundo internacional en sus diferentes dimensiones —politica, econdmica,
social, cultural, ideoldgica y normativa—. No se trata, por tanto, de profundizar el analisis
en torno a cuestiones sobre politica comparada o doméstica, sino que el foco estd puesto en
entender “lo internacional”.

Aunque sin ser monograficos, la mayoria de los nimeros publicados hasta el momento
han girado en torno a un tema especifico. No obstante, el presente nimero tiene por objetivo
formular una reflexion abierta a una diversidad de tematicas sin un eje coordinador, sin por
ello dejar de lado la linea editorial de la revista. Buscamos pues, articulos cuya publicacién
suponga un aporte significativo a la disciplina de las Relaciones Internacionales ya sea en
términos teodricos, histéricos y/o analiticos.

En este nimero contamos con siete articulos inéditos. Asi, en primer y segundo
lugar, los articulos de Daniela Vanesa Perrotta y el trabajo conjunto de Leonardo Granato
e Ian Reboucas Batista abordan el debate de la integracidn regional. El articulo de Perrota,
titulado como E/ campo de estudios de la integracion regional y su aporte a la disciplina de
las Relaciones Internacionales, se organiza en torno a tres objetivos: primero, analizar los
aportes del estudio de la integracion regional a las Relaciones Internacionales; segundo,
presentar las contribuciones latinoamericanas a este campo de estudio; tercero, analizar
la actual discusion disciplinar sobre el desarrollo de las Relaciones Internacionales desde la
contribucién de la academia latinoamericana. Por su parte, en su articulo Intereses en pugna
en el estado brasilefio en torno de la politica de integracion para el Mercosur (2003-2010),
Granato y Batista parten de la premisa de la integracion regional como una politica estatal
y con base en un analisis bibliografico y documental, con el objetivo de identificar y analizar
los intereses en pugna en el ambito de la estructura juridico-politica del estado brasilefio con
relacion a la formulacidn de la politica de integracidon para el Mercosur, en el periodo de 2003-
2010.

En tercer lugar, Maria Francisca Casado Claro nos presenta su trabajo Desecuritizacion,
un concepto en construccion. El regreso al tratamiento de la energia nuclear por los cauces
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politicos ordinarios en Japdn a la luz de Fukushima. En él, la autora hace una revision de la
literatura explorando distintas formas de desecuritizar las cuestiones de seguridad (estrategias
objetivista, constructivista y deconstructivista; y desecuritizacion por estabilizacion, por
substitucion, por rearticulacion o por silenciacion). A fin de hacer una aportacion empirica a
la aplicacion y difusion del concepto, se analiza el caso del retorno a la politica ordinaria del
tratamiento de la energia nuclear en Japén a la luz del accidente de Fukushima y, asimismo,
se presenta como aportacion original al debate el concepto de “desecuritizacidon negativa”.

En cuarto lugar, Vanesa Paola Ciolli presenta el articulo Burocracia estatal: entre la
internacionalizacion y la territorialidad, con el objetivo de comprender la configuracion de
las burocracias estatales en el desarrollo de politicas publicas articuladas con instituciones
financieras internacionales durante el siglo XXI en América Latina. Para ello, analiza los
procesos de internacionalizacién del estado vy la territorialidad del conflicto sociopolitico.

Valentin Clavé-Mercier, aporta en quinto lugar su estudio Revisitar la soberania
indigena: los desafios de una reivindicacion excluida. En él, el autor aborda un punto ausente
en la Declaracién de Naciones Unidas sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas (UNDRIP)
pero central en numerosas luchas indigenas: la cuestion de la soberania. Su exposicion parte
de la exploracion de la evolucion historica del concepto de soberania en la teoria politica y
las relaciones internacionales, para bosquejar a continuacion la conceptualizacién indigena.
Posteriormente, analiza reivindicaciones y practicas de soberania y autogobierno indigenas en
tres de los cuatro paises que votaron en contra de UNDRIP en 2007: Nueva Zelanda, Australia
y Canada. Asi, examina diferentes modelos soberanos posibles para el reconocimiento de la
soberania indigena y esboza sus respectivas configuraciones politico-espaciales.

En sexto lugar, Annalisa Maitilasso expone su trabajo Recetas contra la crisis: la
movilidad transnacional de las empresas malienses de comercio informal. A partir de él, la
autora reflexiona sobre la capacidad de los migrantes de encontrar estrategias para reconfigurar
sus proyectos migratorios afectados por la precariedad en Europa, concretamente sobre el
ejemplo de los inmigrantes malienses en Espafia.

En séptimo lugar, Victor Lopez analiza de manera critica E/ nexo entre la delincuencia
organizada y la violencia en la Republica Democréatica del Congo, a través de las teorias
sobre la violencia, los estados fallidos y la delincuencia organizada. Inicia su analisis a partir
de la descripcion de las formas de financiacién que tienen los grupos armados a través del
trafico de recursos naturales, y plantea a continuacion el sistema de “cleptocracia violenta”
establecido por la élite en el poder para depredar los recursos del pais a costa de la poblacidon.

Para completar el nimero, la seccién de Fragmentos trae por primera vez en lengua
castellana el texto clasico de Hedley Bull, International Theory: The Case for A Classical
Approach. Por su parte, nuestra Ventana Social presenta en esta oportunidad la entrevista
Oriente Proximo en la era de Trump: actos “simbdlicos”, conflictos y violencias, realizada
al profesor Ignacio Alvarez Ossorio por Melody Fonseca. En la misma, entrevistadora y
entrevistado reflexionan en torno a la reciente escalada de represion militar en la “frontera”
entre Israel y Palestina por parte del ejército israeli, y ante la desestabilizadora administracién
estadounidense bajo la presidencia de Donald J. Trump. A continuacion, Roque Urbieta



Hernandez comparte la entrevista realizada a Rosalva Aida Hernandez del Castillo, titulada
como Desaparicion forzada, militarizacion del espacio publico y movilizaciones desde la sociedad
civil. Hacia una semidtica econémica del terror en los cuerpos violentados en México. En la
misma, la profesora aborda la tematica de la situacion actual de las victimas de desaparicion
forzada, asi como la organizacion de la sociedad civil como respuesta a la impunidad y el vacio
institucional con relacion a la nueva economia de terror y de miedo que produce el secuestro
como caracteristica del narco estado mexicano. Para finalizar, Aida Rodriguez Campesino nos
propone en América Latina y Espafa: ¢hacia una relacion igualitaria? una review-essay sobre
las obras de Antonio Canellas América y la Hispanidad. Historia de un fenémeno cultural, y
David Jorge Tan lejos, tan cerca. Miradas contemporaneas entre Espafia y América Latina.
Pablo Andrés Alvarez Cabello cierra el niimero con su resefia sobre el libro de Vijay Prashad
The Death of the Nation and the future of The Arab Revolution.

Esperamos que este numero sea, una vez mas, un foro significativo que permita
dar a conocer las principales inquietudes de investigacion de la disciplina de las Relaciones
Internacionales. A través de la misma, esperamos aportar nuestro grano de arena a esta
profunda reflexién, que en lengua castellana sigue creciendo y diversificandose, aumentando
su riqueza vy diversidad. °
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El campo de estudios de la integracion regional y
su aporte a las Relaciones Internacionales:
una mirada desde América Latina

DANIELA VANESA PERROTTA*

RESUMEN

El trabajo se organiza en base a tres objetivos: primero, analizar los aportes del estudio de la
integracion regional a las Relaciones Internacionales; segundo, presentar las contribuciones
latinoamericanas al campo de estudio de la integracion; tercero, analizar la actual discusion
disciplinar sobre el desarrollo de las Relaciones Internacionales desde la contribucion de
la academia latinoamericana. En esto Ultimo se incorporan discusiones sobre el uso del
conocimiento social y su articulacidn con las politicas publicas. A lo largo del trabajo se
presentan argumentos para cada objetivo. Especialmente para el segundo se afirma que
el pensamiento latinoamericano para la integracion ha sido generado en redes regionales
de produccién de conocimiento y constituye un aporte novedoso al campo de estudios.
Respecto del tercero, el argumento que se sostiene es que la discusion sobre la globalidad,
globalizacion o internacionalizacién de la disciplina —abierto hace un tiempo escaso—,
aun presenta reflexiones modestas que poco abonan a la identificacion de la problematica
central: como se produce conocimiento en Relaciones Internacionales, la delimitacion de
centros y periferias y sus diferentes problemas cognitivos y las consecuentes situaciones de
dependencia académica.

PALABRAS CLAVE

Relaciones Internacionales; Integracion Regional; Regionalismo; Teorias de la Integracion;
Nuevo Regionalismo; América Latina; Colegios Invisibles; Ciencia Encargada.
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TiTLE

The field of studies of regional integration and its contribution to International Relations: a
look from Latin America

ABSTRACT

The paper is organized based on three objectives: first, to analyze the contributions of the
study of regional integration to International Relations; second, to present Latin American
contributions to the field of study of integration; third, to analyze the current disciplinary
discussion on the development of International Relations from the perspective of the
contribution of the Latin American academy. Regarding this last issue, discussions on the
use of social knowledge and its articulation with public policies are incorporated. Throughout
the work, we present arguments for each objective. Especially for the second we argue that
Latin American thought for integration has been generated in regional knowledge networks
and constitutes a novel contribution to the field of studies. Regarding the third, the argument
that arises is that the discussion on the globalism, globalization or internationalization of the
discipline —recently posed, still presents modest reflections that pay little attention to the
identification of the central problem: how knowledge in International Relations is produced,
the delimitation of centers and peripheries and their different cognitive problems and the
consequent situations of academic dependence.

KeywoRbDs

International Relations; Regional integration; Regionalism; Theories of Integration; New
Regionalism; Latin America; Unseen Science; Mandated Science

UNIVERSIDAD AU'L
[DE MADRID

ONOMA

*Daniela Vanesa
PERROTTA, Uni-
versidad de Buenos
Aires (UBA), Conse-
jo Nacional de In-
vestigaciones, Cien-
tificas y Técnicas
(CONICET), Consejo
Latinoamericano de
Ciencias Sociales
(CLACSO)-

Recibido:
14-02-2018
Aceptado:
15-06-2018

DOI:

https://doi.
org/10.15366/rela-
cionesinternaciona-
les2018.38.001

Agradecimientos:
La autora agradece
las sucesivas lectu-
ras y los comenta-

rios enriquecedores
de Emanuel Porcelli
y Mauro Alonso.

Financiamiento:
Este trabajo se ha
desarrollado en el
marco del proyecto de
investigacion que diri-
jo: UBACyYT Modalidad
11 (2016-2018) “La
integracion regional
latinoamericana como
campo de estudios”
(cédigo
20020150200099BA)
radicado en el Cen-
tro de Estudios en
Ciudadania, Estado

y Andlisis Politico
(CEAP) de la Facultad
de Ciencias Sociales
de la UBA.



ntroduccion

La amplia y diversa gama de experiencias histéricas de integracion regional en todo

el mundo permite sefalar que no existe una forma Unica de encaminar proyectos de
construccion de regidn. El mosaico de explicaciones sobre regiones, integracion y regionalismo
es caleidoscopico. No obstante, tampoco es deseable la existencia de tantas formulaciones
tedricas como proyectos regionales. Por lo tanto, la delimitaciéon conceptual ha sido una
preocupacion constante. Las variadas experiencias comparten un conjunto de caracteristicas
comunes que las diferencian de otras formas de cooperacién, coordinaciéon o concertacion
interestatales: la creacién de instituciones comunes para adoptar decisiones consensuadas
gue generan normas que afectan el nivel nacional de regulacidon de politicas. Vale destacar
que (1) la puesta en comun y/o sesion de soberania no ha de ser idéntica en todos los casos,
(2) la regulacion regional sobre la agenda doméstica puede variar en profundidad y alcance,
y (3) no todos los acuerdos avanzan necesariamente en la conformacién de una narrativa
comun que proporcione un horizonte de significado compartido sobre el proyecto politico
subyacente que erige a la regién en tanto actor.

Con todo, la creacién, el estudio y la evaluacion de esquemas de integracién regional
ha estado influenciada por dos modelos que adquirieron estatus distinguidos: el europeo! y el
regionalismo nuevo o abierto?. Asi, buena parte de los acuerdos regionales creados entre los
afos sesenta y principios de los noventa del siglo XX fueron evaluados exhaustivamente en
términos de cuanto se parecia o diferia respecto de la experiencia de integracién de Europa
occidental. De la misma manera, el nuevo regionalismo prescribio la forma deseada de sortear
los desafios de una globalizacidon competitiva desde mediados de los afios noventa. El primero,
se disemind como parte de la estrategia de politica exterior de la actual Unién Europea
(UE)3. El segundo formo parte del repertorio de prescripciones de politicas de un conjunto
de organismos financieros internacionales*. Mientras en el primero la nota distintiva verso en
la cesion de soberania en diversas agendas de politica publica, el segundo se concentrd en
la regulacién del comercio internacional para promover la liberalizacion de bienes, servicios,
inversiones, propiedad intelectual y compras publicas. El analisis critico de la integracion
regional parte de reconocer que los enfoques, teorias, constructos y metodologias disponibles

! Las alusiones a Europa sefialan a la actual Union Europea.

2 Nos referimos aqui al tipo histérico de regionalismo denominado como nuevo, para diferenciar de los primeros
procesos de construccion de regidn (viejo regionalismo) y no a la corriente tedrica homdnima. También abordado
como regionalismo abierto.

3 BORZEL, Tanja y RISSE, Thomas, “Diffusing (inter-) regionalism. The EU as a model of regional integration,”
Working Paper KFG The Transformative Power of Europe, 2009; BORZEL, Tanja y RISSE, Thomas, “When
europeanisation meets diffusion: Exploring new territory” en West European Politics, vol. 35, n® 1, 2011;
JETSCHKE, Anja y LENZ, Tobias, “Does regionalism diffuse? A new research agenda for the study of regional
organizations” en Journal of European Public Policy, vol. 20, n° 4, 2013; HAASTRUP, Toni, “EU as mentor?
Promoting regionalism as external relations practice in EU-Africa relations” en Journal of European Integration,
vol. 35, n® 7, 2013.

4 BID, “El nuevo regionalismo en américa latina” Mas Alla de las Fronteras: El Nuevo Regionalismo en América
Latina, Banco Interamericano de Desarrollo, BID Buenos Aires, 2002; CEPAL, Transformacién Productiva con
Equidad. La Tarea Prioritaria de América Latina y el Caribe en los Afios Noventa, CEPAL, Santiago de Chile, 1990,
PANAGARIYA, Arvind, The New Regionalism in Trade Policy World Bank Publications, 1992, DE MELO, Jaime y
PANAGARIYA, Arvind, New Dimensions in Regional Integration Cambridge University Press, 1995; BHAGWATI,
Jagdish y PANAGARIYA, Arvind, “Preferential trading areas and multilateralism-strangers, friends, or foes” en
BHAGWATI, Jagdish N.; KRISHNA, Pravin y PANAGARIYA, Arvind, (eds.) Trading Blocs: Alternative Approaches
to Analyzing Preferential Trade Agreements,: MIT Press, Cambridge, 1999; FRANKEL, Jeffrey; STEIN, Ernesto y
WEI, Shang-Jin, “Trading blocs and the Americas: The natural, the unnatural, and the super-natural” en Journal
of Development Economics, vol. 47, n® 1, 1995,



para el estudio de la construccién de regiones se elaboran en redes centrales y periféricas de
produccion de conocimiento —conforme la actual geopolitica del conocimiento—>. Asimismo,
la complejidad del fendmeno regional permite abordarlo como campo de estudios dentro de
las ciencias sociales®, que tiene una presencia gravitante de académicos de las Relaciones
Internacionales, pero que no se agota en esta disciplina’. Un campo es un sistema auténomo
de relaciones sociales de fuerza que esta determinado por la produccién y control de formas
especificas de capital simbdlico, que segin unas particulares reglas de juego, configura
posiciones dominantes o dominadas, y en su estructuracion se constituye la estructura social.
El campo cientifico se articula en torno a la autoridad cientifica y la lucha se cimienta sobre
el monopolio de la competencia cientifica®. La hegemonia del campo esta dada en torno al
paradigma que se erige como dominante donde el balance de poder es permanentemente
inestable®.

Considerando la coexistencia de paradigmas en pugna pero reconociendo la presencia
de abordajes hegemodnicos y subordinados asi como la permanencia de aspectos residuales
y emergentes, donde lo que se abandona permanece en cierto estado y lo emergente se
comprende en el marco de ello, la explicacion de Kuhn es valida para comprender los cambios
en los paradigmas del campo de conocimiento de la integracion regional. Los paradigmas en
disputa por la hegemonia del campo (las vertientes de estudios sobre la integracion europea
y del nuevo regionalismo), no se abandonan para ser sustituidos. Al contrario, los dos
paradigmas se desarrollaron en paralelo hasta el momento reciente de agitacidon conceptual
gue fomentd el didlogo entre ambas perspectivas, en pos de una solucidn de sintesis.

Recapitulando, el estudio de la integracidon como campo de conocimiento cuenta con
dos explicaciones paradigmaticas que ganaron autoridad cientifica y se encuentra en los
ultimos afios atravesando una crisis. Las formulaciones realizadas desde una perspectiva
latinoamericanista se han caracterizado por su caracter periférico y escasa visibilidad.
La crisis paradigmatica iniciada en el centro desde el afio 2008 ha permitido que ganen
legitimidad y autoridad explicativa (asi como validez y pertinencia) un conjunto de postulados

5 BEIGEL, Fernanda, “Centros y periferias en la circulacion internacional del conocimiento” en Nueva Sociedad, n°
245, 2013, pp. 110-123; PERROTTA, Daniela, “Universidad y geopolitica del conocimiento” en Revista Ciencias
Sociales, n® 94, 2017.

6 PERROTTA, Daniela, “La integracion regional en américa del sur como objeto de estudio: éen pos dela construccion
de un campo? “ en III Jornadas de Relaciones Internacionales, 2012; PERROTTA, Daniela, “El regionalismo
de la educacion superior en el proceso de integracion regional del mercosur: Politicas de coordinacion,
complementacidn, convergencia y armonizacion en las iniciativas de acreditacion de la calidad de carreras de
grado (1998-2012)" en Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales, sede académica Argentina, 2013.

7 La inspiracion para realizar este tipo de abordaje surge del estudio de Alejandro Simonoff sobre el campo de
conocimiento de la Politica Exterior Argentina y que utilizamos en trabajos anteriores. SIMONOFF, Alejandro,
Teorias en Movimiento. Los Origenes Disciplinares de la Politica Exterior y sus Interpretaciones Histdricas,
Prohistoria Ediciones, Rosario, 2012.

® BOURDIEU, Pierre, El Oficio de Cientifico. Ciencia de la Ciencia y Reflexividad, Anagrama, Barcelona, 2003;
BOURDIEU, Pierre, Intelectuales, Politica y Poder, Eudeba, Buenos Aires, 2009; REYES VELASQUEZ, Carlos,
“Sociologia del conocimiento: Elementos introductorios desde Pierre Bourdieu para pensar los problemas de
construccion y consolidacién del campo comunicoldgico critico” en Perspectivas de la Comunicacion, vol. 6, n© 2,
2013.

9 Los paradigmas son realizaciones cientificas universalmente reconocidas que, durante cierto tiempo, proporcionan
modelos de problemas y soluciones a una comunidad cientifica, ya que tienen mas éxito que sus competidores
para resolver problemas que el grupo de profesionales reconoce como graves. La posicion exitosa no implica per
se el éxito completo en la resolucién de un problema determinado o resultados suficientemente satisfactorios.
KUHN, Thomas, La Estructura de las Revoluciones Cientificas, Fondo de Cultura Econdmica, México DF, 1971, p.
51.



sobre las maneras propias de construccion de regién en América Latina que se encuentran
en condiciones de disputar, al menos tentativamente, la preeminencia de visiones centrales
como parte de un proceso de revalorizacion de la produccion local de conocimiento. Esta
situacion propia de este campo de estudios se combina, luego, con una reflexion disciplinar
en Relaciones Internacionales sobre los saberes subordinados.

Con todo, este articulo tiene tres objetivos: 1) analizar los aportes del estudio de la
integracion a las Relaciones Internacionales, formulados en redes centrales, 2) presentar
las contribuciones latinoamericanas al estudio de la integracién y 3) sus efectos recientes
sobre la discusidn disciplinar. Para ello se presentan las dos redes centrales de produccion de
conocimiento, primero, y la red periférica latinoamericana, luego®.

Respecto del primer objetivo, tres momentos signan la visibilizacién del estudio de
regiones en las Relaciones Internacionales, momentos que se corresponden con los “tipos
histéricos” de construccién de regién ensayados a nivel mundial. Primero, el proceso de
IR (integracion regional) de Europa Occidental en el periodo inmediatamente posterior a
la II Guerra Mundial marca el inicio de las Teorias de la Integraciéon Regional, desarrolladas
por académicos de Relaciones Internacionales descolocados por este fendmeno. Segundo,
a mediados de los afios noventa la construccion de regiones recupera su popularidad en
la disciplina a partir de dos procesos y sus correspondientes formulaciones. Por un lado, el
avance de la integracion europea a nuevas areas y niveles de regulacién, la multiplicidad
de actores involucrados en los complejos procesos de toma de decisiones, la construccion
y proyecciéon de su identidad en tanto poder normativo —entre otros factores— estimularon
el surgimiento de diferentes TIR, que acompasaron los debates disciplinares. Por otro lado,
la creacion de multiples y diversos acuerdos regionales en todo el globo y su vinculacion
con el proceso de globalizacion, provocaron el desarrollo de una nueva corriente tedrica
que, hacia fines de la década, adopta el nombre de Teorias del Nuevo Regionalismo. A partir
de entonces se bifurca el campo de estudios de la integracién en dos corrientes tedricas
gue se desarrollaran en paralelo y con escaso didlogo entre si. Un comin denominador a
ambas es la incorporacion de postulados constructivistas. En tercer lugar, en los Ultimos afios
gand popularidad —nuevamente— para las RI (Relaciones Internacionales) el estudio de las
regiones como corolario de la agitaciéon conceptual en el campo, habilitando el didlogo y la
bldsqueda de acuerdos para una agenda de elaboracion de teoria'!.

El desarrollo de este tercer momento permite desplegar el campo de estudios de la
integracion en América Latina, en tanto gana visibilidad y popularidad en el circuito central
de produccion de conocimiento desde la discusién por la apropiacion de saberes locales!2,

10 Aclaracion valida para todo el documento: para cada perspectiva a presentar se escogen sélo algunos autores
gue expresan una determinada posicion —omitiendo otros que realizan aportes similares—. Esto se debe tanto a
cuestiones argumentativas de sintesis para un articulo de estas caracteristicas como por un criterio de “saturacion
tedrica”.

11| a idea de agitacion conceptual que postulamos refiere a la conjuncidn de dos procesos a partir de los afios 2008-
2010: por un lado, la integracidon europea inicia una etapa de crisis en multiples dimensiones que impactan en la
construccién de conocimiento ya que se mostré su imposibilidad para anticipar y explicar estos procesos. Por otro
lado, el auge y dinamismo del regionalismo en otras partes del globo —América Latina, Asia y Africa— habilito
el ensayo de respuestas autonomas de construccidn de conocimiento que ganaron popularidad, cuestionaron los
postulados del centro y revalorizaron aportaciones locales. PERROTTA, Daniela, E/ Regionalismo... op.cit., p. 20.
Luego, este movimiento de contestacidon al mainstream disciplinar ganara mas peso como parte de la discusion
por la incorporacion de enfoques subordinados en la disciplina.

12 por |ocal aludimos a su acepcion mas sencilla de perteneciente o relativo a un lugar, en este caso, un pais o la



Sostenemos que el pensamiento latinoamericano para la integraciéon ha sido generado en
redes regionales de produccion de conocimiento y constituye un aporte novedoso al campo
de estudios. Los organismos y redes de conocimiento regionales han sido prolificos en los
tres momentos sefalados, si bien destacan, por su gravitacion, el inicial y el mas reciente.
El primero, en tanto coincide y es parte constitutiva del proceso de institucionalizacién de
la Ciencia Social en la regidn. El Ultimo, porque en el marco de la agitacion conceptual se
combina la revitalizacidn de las ideas gestadas en el momento inicial con los impactos de las
actuales condiciones de produccién de conocimiento sobre la academia local —a partir de
la busqueda de prestigio y reconocimiento en las redes centrales: a veces desde posiciones
autondmicas, otras desde un renovado cientificismo—13.

Esto sienta las bases para el tercer objetivo del trabajo: reflexionar sobre la actual
discusion disciplinar —reflexiéon que ha madurado en los Ultimos anos— a partir de una de
sus derivas, propuesta de Relaciones Internacionales Globales y las contribuciones que se
generan desde el Sur Global, especialmente en regiones periféricas. El argumento que se
sostiene es que la discusion sobre la globalidad, globalizacién o internacionalizacion de la
disciplina —abierto hace un tiempo escaso—, aun presenta reflexiones modestas que poco
abonan a la identificacion de la problematica central: cdmo se produce conocimiento en
Relaciones Internacionales, la delimitacidon de centros y periferias y sus diferentes problemas
cognitivos y las consecuentes situaciones de dependencia académica.

1. El circuito central: las teorias de la integracion europea y las teorias
del nuevo regionalismo

La integracion se vuelve un objeto de estudio a partir de la creacion de un arreglo regional
Unico en su tipo en el periodo inmediatamente posterior a la Segunda Guerra Mundial y su
desarrollo, estimulando la curiosidad de numerosos académicos a raiz del desconcierto que
generaron sus rasgos salientes!4. A partir de entonces se crea la Teoria de la Integracién
Regional, genérico que debe ser apuntado como teorias de la integracion europea: el campo
de reflexion sistematica sobre el proceso de intensificacion de la cooperacién politica en
Europa y el desarrollo de instituciones politicas comunes (y los productos derivados de éstas)
y la teorizacion de las construcciones cambiantes de las identidades y los intereses de los

region latinoamericana. No nos referimos a la discusion sobre el nivel local como subnacional.

13 E| cientificismo es una categoria desarrollada por Oscar Varsavsky para caracterizar un modo de hacer
ciencia desvinculado de la problematizacion politica de dicha practica. Es decir, es una forma de hacer ciencia
desvinculada de la sociedad. El cientificista es aquel investigador que se ha adaptado al mercado cientifico y
renuncia a preocuparse por el significado social de su actividad, desvinculdndola de los problemas politicos y
aceptando de manera acritica las normas y valores de los grandes centros internacionales de produccion de
conocimiento. Asi, el cientificismo refuerza la dependencia cultural y econdmica respecto de los paises centrales.
En el caso de los paises dependientes, este tipo de cientifico es un frustrado perpetuo: para ser aceptado en
los “altos circulos” de la ciencia, debe dedicarse a temas mas o menos de moda; pero, en tanto las modas se
implantan en el Norte, siempre su tarea comienza con desventaja de tiempo. En este contexto, su estrategia de
insercion es mantener lazos estrechos con las redes centrales desde una posicion subordinada, conformandose
con trabajos complementarios de los que alli se producen. VARSAVSKY, Oscar, Ciencia, Politica y Cientificismo,
Centro Editor de América Latina (CEAL), Buenos Aires, 1969. Cabe aclarar que el cientificismo también ha sido
definida por Habermas como la fe en la ciencia en ella misma: es decir, la conviccion de que ya no podemos
entender la ciencia como una forma de saber posible sino que mas bien debemos identificar el saber con la
ciencia. HABERMAS, Jurgen, Legitimation Crisis, Beacon Press, Boston, 1973. Tomado de NAIDORF, Judith y
PERROTTA, Daniela, “La Ciencia social politizada y movil de una nueva agenda latinoamericana orientada a
prioridades” en Revista de la educacion superior, vol. 44, n°® 174, 2015, pp. 19-46.

41 a cesidn de soberania en instituciones con rasgos supranacionales que derivd en un proceso de auto-
reforzamiento y autonomizacion respecto de los estados nacién que las crearon.



actores sociales que participan de este proceso?®.

Se han propuesto diferentes periodizaciones del desarrollo de las teorias de la
integracion europea en funcion de las preguntas que buscan responder, su ontologia y su
alcance?®. Sintetizando estas posturas es posible afirmar el desarrollo de al menos cuatro
fases en la construccion de conocimiento sobre la IR de Europa (Occidental). Las fases no
implican que las diferentes teorias sean sustituidas conforme se crean nuevas explicaciones;
al contrario, estas se van adicionando, perfeccionando y su uso puede disminuir o aumentar.
Las primeras teorias se preguntan por qué se produjo la integracion europea y cdmo se
comprenden los resultados del proceso (1960s-1970s): el neofuncionalismo, primero y el
intergubernamentalismo, luego, fueron elaboradas por académicos de las RI, parten de una
ontologia racionalista y aspiran ser teorias generales capaces de aprehender el fendmeno
en su totalidad. Se interrogaron respecto de la conduccién del proceso (¢los estados o las
instituciones comunitarias?) y los actores con capacidad de incidencia (écuales son las élites
gue pugnan por la construccién de regiéon?; écomo se forman las preferencias?; écdmo se
ejerce esa presion?).

La segunda etapa analiza la forma peculiar de gobernanza del proceso europeo a partir
de interrogarse sobre el tipo de sistema politico, las caracteristicas del proceso decisional y
del funcionamiento de las politicas regulatorias de la UE (desde mediados de los afios 1980s
en adelante): comienza a ser diversificada la procedencia disciplinar de los académicos,
especialmente incorporando la Ciencia Politica (politica comparada) y la Economia (politica)
y se reconoce la parcialidad de las explicaciones —aspirando a la construccién de teorias de
alcance medio—. Se mantiene la ontologia racionalista en los nuevos enfoques: enfoques
de la gobernanza (especialmente, la multinivel), neoinstitucionalismos —eleccién racional,
histdrico y socioldgico—, redes de politicas y europeizacion. Las explicaciones “tradicionales”
son revisadas.

La tercera etapa busca entender las consecuencias sociales y politicas que se
desprenden del desarrollo de la integracion (desde los afios 1990s). La procedencia disciplinar
adiciona académicos de la Sociologia, la Antropologia y la Psicologia. La discusion gravitante
refiere a la discusion ontoldgica, primero y de la construccion de verdad, luego. Se destacan
los siguientes enfoques aplicados al estudio de la integracién: el Constructivismo, la Teoria
Critica, las Teorias de género; asi como la incorporacion de variantes constructivistas en
algunos de los enfoques sefialados como segunda etapa.

Finalmente, con el contexto de crisis surge una cuarta fase, aln en curso, para explicar
las diferentes dimensiones en las que esas multiples crisis se despliegan pero que también
provoco el cuestionamiento a las teorias existentes y la necesidad de encaminar un proceso

> WIENER, Antje y DIEZ, Thomas, (eds.) European Integration Theory, Oxford University Press, Oxford, 2004.

¢ WIENER, Antje y DIEZ, Thomas, European... op.cit.; CAPORASO, James y KEELER, John, “The european
community and regional integration theory” paper presented at the third biennial international conference of
the European Community Studies Association, Washington D.C., 27-29 de mayo de 1993; CHECKEL, Jeffrey,
“The constructivist turn in international relations theory” en World Politics, vol. 50, n°® 2, 1998, pp. 545-560;
CHECKEL, Jeffrey, “Social construction and integration” en Journal of European Policy, vol. 6, n°® 4, 1999, pp.
324-348; DUR, Andreas y GONZALEZ, Gemma, “éMas hombres ciegos y mas elefantes? Una revision de la
literatura mas reciente sobre la integracion europea”, Working Paper n® 233 del Institut de Ciéncies Politiques i
Socials de la Universidad Autonoma de Barcelona, 2004.



de reflexion mas amplio y abierto a propuestas del corpus rival. Surgen interrogantes respecto
de la supervivencia y la capacidad de resiliencia de los acuerdos regionales.

Con todo, el aporte del estudio de la integracion a las RI se plasma en al menos a
tres grandes tematicas: primero, discutir la nocién de soberania estatal y la posibilidad de
su cesidon y/o puesta en comun; segundo, analizar la mutua vinculacion entre la politica
domeéstica y la politica exterior y como las regulaciones regionales inciden en los marcos
juridicos-normativos-politicos nacionales; tercero, arrojar luz sobre la conformacion
identitaria y social de los procesos de integracion —desde la modificacién de lealtades y
expectativas hasta procesos de socializacidon regionales—. Son tres ejes que se vinculan al
estudio de la creacién y mantenimiento de instituciones supranacionales que cuentan con
caracteristicas de estatidad pero no son per se mega o supra estados. Desde la disciplina se
busca la delimitacién conceptual, especialmente con la nocién de regimenes y la categoria
cooperacion; pudiendo agregar recientemente, la alusion a gobernanza regional. La blusqueda
de diferenciacién no ha perdido centralidad y la utilizacién de diferentes categorias (region,
regionalismo, integracion) como intercambiables opaca el debate.

El segundo momento de visibilizacién de las regiones como tema de moda se desarrolla
en la década de 1990 como parte de la reconfiguracién del orden econdémico y politico
internacional concomitante al proceso de globalizacién neoliberal. La construccidon de regiones
obtiene renovada popularidad como parte de las discusiones sobre la supuesta pérdida de
centralidad de los estados en este nuevo orden —en detrimento de otros actores de actuacion
global con capacidad de incidencia y de organizacién transnacional—. Dos debates marcan
la readecuacion de los postulados de la integracidon: globalizacion versus regionalizacion,
por un lado; multilateralismo versus regionalismo, por el otro. En el marco de este ultimo,
las experiencias histdéricas de construccion de regiones se resignifica a partir de la nocién de
olas de regionalismo, indicando como viejo/cerrado a los acuerdos regionales creados en la
década de 1960 para diferenciarlos de los nuevos/abiertos que se encontraban en formacion.
La categoria integracion es reemplazada por la de regionalismo.

A partir de entonces se bifurca el campo de estudios de la IR en dos lineas que se
desarrollaran en paralelo y con escaso didlogo entre si: las teorias de la integracion europea
—complejizando la cantidad y variedad de enfoques que buscan explicar diferentes aristas
de este proceso— vy el floreciente enfoque del nuevo regionalismo, que finalmente adoptd el
nombre de Teoria del Nuevo Regionalismo'’. Asi, dos patrones de integracion proporcionaron
la base empirica para la construccion de la teoria. Las primeras avanzaron en el analisis del
proceso multifacético de integracién europea (como se expuso ut supra). Las segundas se
desarrollaron bajo la preocupacion de analizar la relacion entre regionalizacion y globalizacion,
delimitar el concepto de regién y distinguir las progresiones de la construccién de regién dado
el mapa global de multiples y diversos acuerdos. Sus referentes se inscriben en la economia
politica internacional y, de manera creciente, en el Constructivismo, generando collage de

17 En 1998 Bjorn Hettne y Fredriek Séderbaum publicaron un articulo seminal para conceptualizar el “fendmeno
cualitativamente nuevo” del nuevo regionalismo y sistematizaron el debate proponiendo la nocién de enfoque.
Posteriormente, consideraron que habia madurado en teoria. HETTNE, Bjérn y SODERBAUM, Fredrik, “The new
regionalism approach” en Politeia, vol. 17, n°® 3, 1998; HETTNE, Bjérn y SODERBAUM, Fredrik, “Theorising the
rise of regionness” en BRESLIN, Shaun, et. al. (eds.) New Regionalisms in the Global Political Economy. Theories
and Cases, Routledge, Londres, 2002.



perspectivas tedricas?s.

Pese a la nominacion de la teoria, varios de sus referentes comparten que la division
viejo versus nuevo regionalismo resulta interesante soélo en términos analiticos, y reconocen
la busqueda de una vision de conjunto'®. Esta cuestidén es central porque desde el momento
de agitacion conceptual, en las redes centrales de produccion de conocimiento se dejo de
utilizar el calificativo de “nuevo” —especialmente tras el auge del regionalismo comparado—.
Al centrarse en como las regiones se construyen, sostienen y transforman a lo largo del
tiempo, se parte del supuesto de que la construccion de la region es un proceso continuo que
se desarrolla de manera acumulativa —mas no lineal—. Esta operacion permite diferenciar
categorias afines —regién, regionalizacién, regionalismo?°, regionidad?*— y colocar en un
segundo plano, cuando no resignar, la nocién de integraciéon. Mas alla de los matices, las
teorias del Nuevo Regionalismo destaca aspectos relevantes para el estudio de las regiones:
la construccion de la regidn como un proceso ascendente, el papel de los actores no estatales
y la afirmacién de que son construcciones sociales. Por lo tanto, las regiones se encuentran
en tensidn a partir de proyectos politicos que disputan sobre la definiciéon de lo que la regidn
representa. Asi, las ideas e identidades, tanto como los intereses, juegan un papel significativo
en la definicidén y creacion de una region.

El tercer momento de apogeo del estudio de la integracién en las RI es el actual y
se explica a partir de dos cuestiones. Primero, desde el afio 2010, la agitacidon conceptual
intra campo a partir de la pérdida de dinamismo de la UE como parte de sus crisis junto
con la gravitacién de otras experiencias de construccion. En el marco de estas discusiones,
la propuesta para superar los antagonismos y la falta de didlogo entre las Teorias de la
Integracion Europea y las Teorias del Nuevo Regionalismo enfatiza el desarrollo del
Regionalismo Comparado. Segundo, de manera mas reciente, como parte de las discusiones
disciplinarias sobre el centrismo occidental en las RI y la demanda por incorporar abordajes
desarrollados por académicos y académicas de lo que, tentativamente, llamaremos el Sur
global, las regiones ganaron popularidad a partir de la afirmacién de la existencia de las RI
Globales y la valorizacidon de los aportes locales en esa construccion.

Asi, el desarrollo de las dos teorias centrales del campo de estudios avanzd por canales
paralelos durante una década, reactualizando el sefialamiento de Donald Puchala en 1971
sobre los hombres ciegos y la incapacidad para el didlogo??: las teorias de la Integracion

18 SCHULZ, Michael; SODERBAUM, Fredrik y OJENDAL, Joakim, “Introduction: a framework for understanding
regionalization” en SCHULZ, Michael; SODERBAUM, Fredrik, y OJENDAL, Joakim, (eds.) Regionalization in a
Globalizing World: A Comparative Perspective on Forms, Actors, and Processes, Zed Books, Londres, 2001.

9 FABBRI, Claudia, “The constructivist promise and regional integration: An answer to “old” and “new” puzzles.
The South American case”, Working Paper n°® 182, Department of Politics and International Studies, University
of Warwick, 2005; WARLEIGH-LACK, Alex, “Towards a conceptual framework for regionalisation: bridging ‘new
regionalism’ and ‘integration theory’ en Review of International Political Economy, vol. 13, n°® 5, 2006, , pp.
750-771; FAWCETT, Louise, “Exploring regional domains: A comparative history of regionalism” en International
Affairs, vol. 80, n° 3, 2004.

20 HURRELL, Andrew, “Regionalism in theoretical perspective” en Fawcett, Louise y HURRELL, Andrew, Regionalism
in World Politics, Oxford University Press, Oxford, 1995, pp. 31-71.

21 HETTNE, Bjérn y SODERBAUM, Fredrik, Theorising... op.cit.

22 PUCHALA, Donald J. “Of blind men, elephants and international integration” en JCMS: Journal of Common Market
Studies, vol. 10, n° 3, 1971, pp. 267-284.



Europea porque prosiguieron sus analisis bajo el mito reconfortante de que la UE es una
entidad suis generis mientras que desde las Teorias del Nuevo Regionalismo rechazaron los
abordajes de los primeros por considerar que las variables dependientes son diferentes en uno
y otro caso?. La necesidad de encuentro comienza a ser visibilizada en un canal de divulgacion
gravitante con la elaboracion de un dossier que condensa las discusiones para tender puentes
entre ambos corpus tedricos, conceptuales y metodoldgicos y avanza en la propuesta de una
agenda de trabajo para el campo de estudios desde los estudios comparados?*.

El Regionalismo Comparado venia desarrolldndose como un sub-area de trabajo dentro
del campo de estudios de la integracion —desde el trabajo de los neofuncionalistas— v, tras
este estimulo, se erigi6 como un programa de investigacion?®. Si bien ha avanzado y se
considera una herramienta significativa para acercar las posiciones dentro del campo, aun
cuenta con problemas en los aspectos ontoldgicos, tedricos y metodoldgicos?¢. Especialmente,
las criticas resaltan que no existe un marco teorico y decisiones metodoldgicas compartidas?’.
No obstante, buena parte de los referentes del campo de estudios —tanto en la vertiente
europea como la del (nuevo) regionalismo— han avanzado en caracterizaciones del programa
y utilizado este herramental para el estudio de diferentes regiones. Un elemento significativo
de la consolidacion de esta linea ha sido la elaboracion de un manual?8, ya que este tipo de
publicaciones —actualmente— da cuenta de la consagracién de un campo.

De manera sucinta, al observar las Ultimas producciones académicas del campo, es
posible afirmar que la agenda tematica del regionalismo comparado ha estimulado el trabajo
entre las dos escuelas (o paradigmas). Incluso —en casos puntuales— es dable argumentar
gue ha habido un proceso de socializaciéon de los actores en estas redes de divulgacion
gue ha nutrido el didlogo y acercamiento de posturas. A titulo ilustrativo, se puede senalar
gue autores que habian abordado el fendmeno de europeizacion, dieron paso a estudios de
difusién de politicas en los regionalismos para organizar la agenda de investigacion actual del
regionalismo comparado?°.

23 WARLEIGH-LACK, Alex, y Luk VAN LANGENHOVE. “Rethinking EU studies: the contribution of comparative
regionalism” en Journal of European Integration, vol. 32, n® 6, 2010, pp. 541-562; SODERBAUM, Fredrik y
SBRAGIA, Alberta, “EU studies and the ‘new regionalism’: what can be gained from dialogue?” en Journal of
European Integration, vol. 32, n® 6, 2010, pp. 563-582.

24 Esta estrategia permite renovar las conceptualizaciones de los actuales esquemas de integracion sin caer en las
falacias de los casos individuales o considerar al regionalismo como un concepto atrapatodo. PERROTTA, Daniela,
El Regionalismo... op.cit., p. 50.

25 SODERBAUM, Fredrik, “Consolidating comparative regionalism: from euro-centrism to global comparison”, Paper
for the GARNET 2008 Annual Conference, Sciences Po Bordeaux, 17 a 19 de septiembre de 2008; SBRAGIA,
Alberta, “"Comparative regionalism: what might it be?” en JCMS: Journal of Common Market Studies, vol. 46, n°©
1, 2008, pp. 29-49; DE LOMBAERDE, Philippe, “The good, the bad and the ugly in comparative regionalism: a
comment on Sbragia” en JCMS: Journal of Common Market Studies, vol. 49, n°© 3, 2011, pp. 675-681; ACHARYA,
Amitav, “Comparative regionalism: a field whose time has come?” en The International Spectator, vol. 47, n°® 1,
2012, pp. 3-15.

26 DE LOMBAERDE, Philippe, et al. “The problem of comparison in comparative regionalism” en Review of
International Studies, vol. 36, n°® 3, 2010, pp. 731-753.

27 CLOSA, Carlos, “Mainstreaming regionalism” en EUI Working Paper 2015/12, 2015.

28 BORZEL, Tanja A. y RISSE, Thomas, The Oxford Handbook of Comparative Regionalism, Oxford University Press,
Oxford, 2016.

2 Es notable la adaptacion de Bérzel y Risse en este sentido: BORZEL, Tanja y RISSE, Thomas, When Europe Hits
Home: Europeization and Domestic Change, Instituto Universitario Europeo, Florencia, 2000; BORZEL, Tanja
y RISSE, Thomas, “From Europeanisation to diffusion: introduction” en West European Politics vol. 35, n° 1,
2011, pp. 1-19; BORZEL, Tanja y RISSE, Thomas, When... op.cit; BORZEL, Tanja A., y Thomas RISSE. “From



En otro orden, desde posturas criticas se sefala que los problemas del Regionalismo
Comparado pueden sortearse desde la perspectiva del regionalismo regulatorio. Este enfoque
abreva de la Ciencia Politica y busca saldar la cuestién de disefios institucionales disimiles
para colocar el foco en la puesta en marcha de politicas publicas regionales y su vinculacion
con la politica doméstica3°. No obstante, la propuesta no ha obtenido popularidad en el centro
del campo, quedando en una posicidon residual, pese a su versatilidad para asir experiencias
regionales con variados disefios institucionales (en el marco de formas de gobierno nacional
variadas).

Por ultimo, el corolario de la discusion intra-campo es que la categoria indiscutida para
referenciar estos fendmenos es la de regionalismo, mientras integracion se reserva para la
excepcionalidad europea. De aqui se desprende un desafio a la construccion de conocimiento
en América Latina ya que las formulaciones generadas para aprehender el periodo que se
abre con el siglo XXI han tenido —mayoritariamente— la tendencia a calificar el tipo de
regionalismo mas que a discernir cdmo es el proceso de construccion de regién, sus proyectos
y resultados —asumiendo que el objeto de estudio es uno en constante movimiento—.

2. Las redes periféricas: la teoria social latinoamericana y su aporte al estudio
de la integracion

El desarrollo del campo de estudios que presentamos ha marcado el abordaje de la integracion
en América Latina, especialmente en cuanto a referenciar el caso europeo, primero, y a
periodizarlo en términos de olas, luego3!. En efecto, las teorias de la red de conocimiento
central también abordaron esta region: primeramente, el propio Haas se interesé en aplicar
sus postulados neofuncionalistas al Mercado Comun Centroamericano y conto con la asistencia
de Philippe Schmitter —tal como recupera Andrés Malamud32—. Al hacerlo, alerté que sus
constructos no eran facilmente trasladables ya que cada region desarrolla sus propios objetivos
funcionales y estimulos integracionistas3?. Schmitter y Malamud son referencias gravitantes
para la aplicacion del herramental de las Teorias de la Integracion Europea al estudio de los
casos latinoamericanos para explicar lo que se define como limitaciones de estas experiencias
(el fuerte sesgo del presidencialismo, la gradualidad en la cesion de soberania —que los llevan
a indicar que no se trata de integracion— y, de manera mas reciente, el solapamiento de
acuerdos)3*. Por su parte, también desde las Teorias del Nuevo Regionalismo se abordaron

the Euro to the Schengen Crises: European Integration Theories, Politicization, and Identity Politics” en Journal
of European Public Policy, vol. 25, n® 1, 2018, pp. 83-108.

30 HAMERI, Shahar, “Beyond methodological nationalism, but whereto for the study of regional governance?” en
Journal of International Affairs, vol. 63, n® 3, 2009, pp. 430-441; HAMERI, Shahar y JAYASURIYA, Kanishka,
“Regulatory regionalism and the dynamics of territorial politics: the case of the Asia-Pacific region” en Political
Studies, vol. 59, n° 1, 2011, pp. 20-37.

3t DABENE, Olivier, The Politics of Regional Integration in Latin America: Theoretical and Comparative Explorations,
Palgrave Macmillan, 2009; DABENE, Olivier, “Explaining Latin America’s fourth wave of regionalism. Regional
integration of a third kind,” Latin American Studies Association San Francisco, 2012; SODERBAUM, Fredrik,
Rethinking Regionalism, Rethinking World Politics, Palgrave, 2016; BID, E/ nuevo... op.cit; MANSFIELD, Edward
D. y MILNER, Helen V., “The new wave of regionalism” en International organization 53.3, 1999; FAWCETT,
Louise y HURRELL, Andrew, Regionalism in world politics regional organization and international order New
York: Oxford University Press, 1995.

32 MALAMUD, Andrés, “Latin American regionalism and eu studies” en Journal of European Integration 32.6, 2010.

33 HAAS, Ernst, “International integration: The european and the universal process,” en International organization
15.03, 1961.

3¢ MALAMUD, Andrés, “Presidential diplomacy and the institutional underpinnings of mercosur: An empirical
examination,” en Latin American Research Review 40.1, 2005, MALAMUD, Andrés y SCHMITTER, Philippe, “La



los acuerdos regionales de América Latina, destacando un sesgo desde la economia politica
internacional para comprenderlo en la primera formulacién del nuevo regionalismo, vinculado
al proceso de reforma estructural de los estados®>. No obstante este acompafiamiento de las
tendencias generales, la region ha generado un corpus propio de conocimiento para abordar
sus peculiaridades. Una diferencia sustantiva es el marco disciplinar: estas explicaciones
no fueron desarrolladas por académicos de RI, sino que por intelectuales que desde otras
disciplinas sociales (sociologia, economia, derecho internacional, ciencia politica) abordaron
problemas en clave regional.

La unidad latinoamericana ha sido abordada por movimientos politicos, intelectuales y
artisticos desde las guerras de independencia y existe un consenso visibilizado recientemente
gue lo relaciona con dos metas politicas a alcanzar: la autonomia y el desarrollo. La alusion
a ambas como pulsiones integracionistas —es decir, como fuerzas que impulsan a los sujetos
a poner en marcha una accion, segln la acepcion psicoanalitica freudiana de vocablo— fue
desarrollada por José Paradiso®¢. Desde aqui, se acepta la tesis latinoamericana de comprender
a la integracién como un instrumento de politica. El mapeo de este recorrido conceptual
a lo largo de las experiencias histdricas de regionalismo fue realizado por varios autores
desde entonces, generando una nueva y pujante linea de trabajo3. Con la recuperacion y
visibilizacién de los aportes latinoamericanos y latinoamericanistas se afirma un pensamiento
latinoamericano para la integracion entendido como el conjunto de ideas sistematizadas sobre
los procesos de construccién de region, unionismo e integracion y las dimensiones asociadas
a éstos en América Latina, cualesquiera fueran los limites difusos que esta arena politica
representa®. Los tres grandes problemas sobre los cuales se estructura este PLI a lo largo del

experiencia de integracidon europea y el potencial de integracion del mercosur,” en Desarrollo Econdmico 46.181,
2006, MALAMUD, Andrés, “Overlapping regionalism, no integration: Conceptual issues and the latin american
experiences,” en, 2013.

3 PHILLIPS, Nicola, “Regionalist governance in the new political economy of development:“Relaunching” the
mercosur,” en Third World Quarterly 22.4, 2001, GOMEZ MERA, Laura, “Explaining mercosur’s survival :
Strategic sources of argentine-brazilian convergence,” en Journal of Latin American Studies 37, 2005, GOMEZ-
MERA, Laura y MOLINARI, Andrea, “Overlapping institutions, learning, and dispute initiation in regional trade
agreements: Evidence from south america,” en International Studies Quarterly 58.2, 2014, TUSSIE, Diana y
TRUCCO, Pablo, Nacién y region en américa del sur: Los actores nacionales y la economia politica de la integracion
sudamericana Buenos Aires: Teseo, 2010, QUILICONI, Cintia, “Atlantico versus pacifico: Las alternativas en
competencia de la integracion comercial en américa latina,” en Relaciones Internacionales.47, 2014, QUILICONI,
Cintia, “"Competitive diffusion of trade agreements in latin america,” en International Studies Review 15.2, 2014,
CARRANZA, Mario E, “Can mercosur survive? Domestic and international constraints on mercosur,” en Latin
American Politics and Society 45.2, 2003, CARRANZA, Mario E, “Resilient or declining? Latin american regional
economic blocs in the postneoliberal era,” en Latin American Politics and Society 56.3, 2014. BIANCULLI, Andrea
C y HOFFMANN, Andrea Ribeiro, Regional organizations and social policy in europe and latin america: A space for
social citizenship? Springer, 2016, BOUZAS, Roberto, “El mercosur diez afios después. éproceso de aprendizaje
o deja vu?,” en Desarrollo Econémico 41.162, 2001.

36 Lamentablemente, estas ideas fueron desarrolladas en diferentes conferencias desde el afno 2010 y la obra que
las retne (“El ideal unificador en América Latina. Economia, sociedad y politica en los procesos de integracion”)
aln se encuentra en prensa. Entrevista con el autor, 2012.

37 BRICENO RUIZ, José, RIVAROLA PUNTIGLIANO, Andrés y CASAS GRAGEA, Angel, Integracion latinoamericana y
caribefia. Politica y economia. Madrid: Fondo de Cultura Econémica, 2012. BERNAL-MEZA, Raul. “El Regionalismo:
Conceptos, Paradigmas Y Procesos En El Sistema Mundial Contemporaneo.” Aportes para la Integracion
Latinoamericana Afio XV, Nro. 21, 2009. BRICENO RUIZ, José, y Alejandro SIMONOFF. Integracién Y Cooperacion
Regional En América Latina: Una Relectura a Partir De La Teoria De La Autonomia. Buenos Aires: Editorial Biblos,
2015. MIGUEZ, Maria Cecilia. “La Autonomia Heterodoxa Y La Clasificacion De Las Politicas Exteriores En La
Argentina.” Revista de relaciones internacionales, estrategia y seguridad 12 2 (2017): 207-229. BIALAKOWSKY,
Alberto, Marcelo ARNOLD-CATHALIFAUD, y Paulo Henrique MARTINS. E/ Pensamiento Latinoamericano: Dialogos
En Alas. Sociedad Y Sociologia. Buenos Aires: ALAS. CLACSO. Teseo, 2015

38 PAIKIN, Damian, PERROTTA, Daniela y PORCELLI, Emanuel, “Pensamiento latinoamericano para la integracion,”
en Critica y Emancipacion Afio VIII.15, 2016.



tiempo son la autonomia, el desarrollo y la defensa de los recursos naturales.

Excede los objetivos del trabajo revisitar el robusto aporte del pensamiento
latinoamericano para la integracion (desde fines del siglo XIX a nuestros dias), por un lado, y
la aplicacién de las teorias de la integracion regional y el regionalismo centrales a esta regién,
por otro. Asi como dar cuenta in extenso del incremento de la produccién de conocimiento
sobre integracién desde los afios 2008-2010. Por lo tanto, el recorte seleccionado son las
escuelas de pensamiento que abordaron la region desde mediados del siglo XX. Es menester
destacar que el desarrollo de estas escuelas no coincide estrictamente con las experiencias
histéricas de regionalismo por la cuestién central de que el objetivo de éstas no es la
construccién de regién sino los tres problemas sefalados. Ilustra este desfasaje que los
primeros acuerdos de integracidon fueron creados a posteriori de su teorizacion —resultantes
de las recomendaciones de politica surgidas en las redes de conocimiento de entonces—.
En el caso de la etapa mas reciente del campo de estudios, efectivamente, la produccién de
conocimiento sobre integracion en el Siglo XXI ha estado fuertemente estimulada a partir
de los acuerdos creados y reconfigurados en este momento —y, conforme se observa mas
adelante, a partir de la creacién de la Unién de Naciones Suramericanas (UNASUR)—.

La produccion de conocimiento sobre integracién fue desarrollada y refinada en
organizaciones y redes académicas regionales. Estas redes tuvieron sus epicentros en
Santiago de Chile, Buenos Aires, San Pablo, Caracas y Ciudad de México, reproduciendo
las asimetrias intra-regionales de los complejos cientificos, tecnoldgicos y universitarios3®,
De las instituciones regionales creadas destacamos: la Comisién Econédmica para América
Latina (CEPAL, 1948), la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales (FLACSO, 1957), el
Instituto para la Integracion de América Latina (INTAL, 1965), el Consejo Latinoamericano
de Ciencias Sociales (CLACSO, 1967) y el Sistema Econdmico Latinoamericano y del Caribe
(SELA, 1975). Por ellas transitaron los referentes del pensamiento social latinoamericano,
muchos vinculados a la actividad politica profesional, como funcionarios o asesores. En este
punto, es menester destacar dos cuestiones. Primero, los referentes a los que aludimos
fueron mayoritariamente hombres. Segundo, en el recorte seleccionado se ha dejado de lado
la incorporacion de Centroamérica y del Caribe, espacios que tuvieron desarrollos gravitantes,
en redes académicas con caracter aln mas periférico®.

A modo de aclaracién, es posible realizar un seguimiento de estas redes académicas
y la producciéon de conocimiento sobre integracion regional a partir de los espacios de

39 BEIGEL, Fernanda, Autonomia y dependencia académica. Universidad e investigacion cientifica en un circuito
periférico: Chile y argentina (1950-1980), Investigaciones y ensayos Buenos Aires: Biblos, 2010, BEIGEL,
Fernanda, “La flacso chilenay la regionalizacidn de las ciencias sociales en américa latina (1957-1973),” en Revista
mexicana de sociologia 71.2, 2009, BEIGEL, Fernanda, “Chile: Un centro periférico para la internacionalizacion
de las ciencias sociales latinoamericanas y la construccién de un prestigio académico regional (1953-1973),” en
Revista de la Red Intercatedras de Historia de América Latina Contemporanea-Segunda Epoca.l, 2014.

40 La red regional que destaca fue el Consejo Superior Centroamericano (CSUCA) y, con el advenimiento de las
dictaduras en el Cono Sur, la apertura de nuevas FLACSO en estos paises. El exilio y las didsporas permitieron
ampliar las redes regionales. También con la Revolucion Cubana se gesté una nutrida red politica-artistica-
intelectual de pensamiento social latinoamericano. Entre los autores que pensaron desde los afnos sesenta la
region desde la peculiaridad del Caribe destacan Frantz Fanén Norman Girvan, Sylvia Winter, Aimé Césaire, Lloyd
A. Best y Kari Polanyi Levitt, entre otros. VALDES GARCIA, Félix, Antologia del pensamiento critico caribefio
contemporaneo. West indies, antillas francesas y antillas holandesas Buenos Aires: CLACSO, 2017.



reflexion y publicacién gravitantes en los diferentes momentos que senalamos*. Se
destacan por estos anos iniciales el rol que tuvo la revista Desarrollo Econdmico fundada
en 1960; Estudios Internacionales, de 1967; Nueva Sociedad (NUSQO), creada en 1972; las
publicaciones de la CEPAL y el INTAI; asi como el Centro Editor de América Latina (CEAL),
de 1966. Destaca especialmente, la creacién del Programa de Estudios Conjuntos sobre las
Relaciones Internacionales de América Latina (RIAL) estimulada por Luciano Tomassini*2. No
profundizamos aqui en cada uno de estos circuitos, si bien forma parte de la investigacion
grupal en curso.

La Teoria Social Latinoamericana*® fue desarrollada en el marco de estos espacios
de intercambio regional, generando escuelas propias de pensamiento que abordaron la IR
y consolidaron un campo de estudios especifico, vigente y en movimiento a nuestros dias*.
Las tres escuelas con efectos sobre el estudio de la IR —actualmente popularizadas— son:
el estructuralismo econdmico latinoamericano, la(s) teoria(s) de la dependencia y la escuela
autonomista en politica exterior. A éstas se adiciona una cuarta, proveniente de las ciencias
exactas y naturales: la escuela latinoamericana en ciencia, tecnologia y desarrollo*> (véase
Tabla 1) Otra caracteristica fue la circulacién y participacién simultdnea de estos referentes
en mas de un circuito. A titulo ilustrativo, Hélio Jaguaribe participaba de la discusion entre
los economistas en CLACSO?* mientras sus aportes al rol de la ciencia en paises periféricos
robustecian la escuela autonomista?’. Es posible indicar que estos referentes intelectuales
tenian un amplio conocimiento de las ciencias sociales y podian pivotear entre disciplinas,
de alli su interés y aporte a los estudios internacionales. Adicionalmente, se encontraban
comprometidos con el avance riguroso de la produccién de conocimiento en base a objetivos
politicos de mejora general del bienestar en la region; lo que incluia una concepciéon peculiar
sobre la utilidad social de la ciencia. De alli sus multiples sombreros: académicos, intelectuales,
practicantes de la politica como profesion.

41 Esta propuesta metodoldgica para analizar el campo de estudios de la integracidén regional en América Latina
entre los afos cincuenta y noventa fue presentada en el trabajo: PERROTTA, Daniela, “La Integracion Regional
En América Del Sur Como Objeto De Estudio: ¢En Pos De la Construccion De Un Campo?” III Jornadas de
Relaciones Internacionales (2012), retomando el proyecto de investigacion del autor “La construccion del “campo
de estudio” sobre la integracion regional en América Latina: pasado y presente, rupturas y continuidades,
dependencia y autonomia” (CLACSO, 2012).

42 TOMASSINI, Luciano. “Los Estudios Internacionales En América Latina: Algunas Contribuciones.” Estudios
internacionales 13 52 (1980): 545-552.

43 Se opta por el singular para nombrar este corpus, si bien son multiples teorias de lo social desde las variadas
disciplinas de las ciencias sociales y las humanidades.

44 Actualmente, estamos desarrollando una investigacion sobre los primeros veinte afios de CLACSO y las
discusiones teodricas y metodoldgicas del circuito de intelectuales que transitaron por este espacio institucional
respecto de la integracion regional.

4 DAGNINO, Renato, THOMAS, Hernan y DAVYT, Amilcar, “El pensamiento en ciencia, tecnologia y sociedad
en latinoamérica: Una interpretacion politica de su trayectoria,” en Redes 1I11.7, 1996. SABATO, Jorge A., El
pensamiento latinoamericano en la problematica ciencia — tecnologia - desarrollo — dependencia Buenos Aires:
MINCyT - Biblioteca Nacional, 2011.

46 El primer secretario ejecutivo de CLACSO fue Aldo Ferrer y en el marco de la realizacidon de la primera Asamblea
General (Lima) en 1968 se discutio la dependencia politico-econdmica de la regidn, abordando la construccién
del modelo latinoamericano de integracion. El debate fue organizado a partir de la presentacion de los robustos
trabajos elaborados por Helio Jaguaribe, Aldo Ferrer, Miguel S. Wionczek y Theotonio Dos Santos.

47 JAGUARIBE, Helio, Desarrollo econémico y desarrollo politico Buenos Aires: EUDEBA, 1968, JAGUARIBE, Helio,
“Autonomia periférica y hegemonia céntrica,” en Estudios internacionales 12.46, 1979.



Tabla 1. Escuelas de pensamiento social latinoamericano y aportes
al estudio de la integraciéon (1960-1990)

Escuela Ideas centrales Autores
Estructuralismo Las caracteristicas estructurales de la Raul Prebisch
econdémico region y la insercion internacional que Celso Furtado
deteriora progresivamente los términos Aldo Ferrer
del intercambio han de ser corregidos por Felipe Herrera
medio de la generacion de un desarrollo Helio Jaguaribe

industrial propio a partir de la construccién Osvaldo Sunkel
de un mercado regional unificado y de una
estructura asociativa en términos de cadenas
de valor.

La integracién regional es clave para la
conformacion del mercado ampliado que
requiere el proceso de industrializacion para
pasar de un modelo liviano a uno pesado.
Incorporacion del “mito de la integracion”
(Herrera) para nutrir las herramientas

de construccion de un mercado regional
planificado con un pensamiento filoséfico-
politico capaz de brindarle un sentido global.
Diferenciacién entre densidad nacional y
densidad regional (Ferrer).

Dependencia La dependencia es una relacion Theotonio Dos Santos
condicionante: los paises dominantes pueden | Fernando Henrique Cardoso
expandirse y auto-impulsarse en tanto que Enzo Faletto

otros (dependientes) solamente pueden André Gunder Frank
hacerlo como reflejo de tal expansion; Ruy Mauro Marini
quedan asi situados en el retraso y bajo la Vénia Bambirra

explotacion de los dominados, condicionados
en su estructura interna en funcién de los
intereses hegemaonicos.

La dependencia no se supera aislando

al pais, sino cambiando las estructuras
internas, lo que conduce al enfrentamiento
con esa estructura internacional.

Esta condicién interna e integral de la
sociedad latinoamericana determina a las
burguesias dominantes, que son conscientes
de tal condicidon y la aceptan gustosa.




Autonomia

Definir la ubicacién y las posibilidades del
establecimiento de objetivos y politicas
exteriores auténomas respecto de los centros
de poder.

Caracterizar el sistema internacional y

la distribucidn asimétrica del poder a su
interior.

Comprender el rol de los factores domésticos
-ya sea en términos de subsistemas
(Jaguaribe) o de los actores que definen o
inciden sobre la politica exterior (Puig)-.

Juan Carlos Puig

Helio Jaguaribe

Luciano Tomassini

Guillermo Figari

Tullo Vigevani

Maria Regina Soares de Lima

Latinoamericana en
Ciencia, Tecnologia
y Desarrollo

Establecer una propuesta de desarrollo
tecnoldgico propio —latinoamericano- a
partir de la insercidn de politicas sectoriales
y nacionales como variable fundamental del
desarrollo econémico y social integral.
Discusion sobre la forma y la finalidad

de hacer ciencia en la region: utilizando
metodologias y teorias propias o foraneas y
en vinculacién o no con el cambio social.
Busqueda de autonomia cientifica y
tecnoldgica. Diferenciacion entre cientificismo

Jorge Sabato
Amilcar Herrera
Oscar Varsavsky
Sara Rietti

José Leite Lopes
Miguel Wionczek
Francisco Sagasti
Maximo Halty
Marcel Roche
Helio Jaguaribe
Osvaldo Sunkel

y ciencia politizada (Varsavsky).

Fuente: elaboracion propia. Cada Escuela tiene sus continuadore/as a la fecha.

Las tres primeras escuelas se han mantenido a lo largo de los afos a partir de la
actualizaciéon de sus postulados por sus referentes y discipulos, asi como también se han
realizado relecturas y apropiaciones. Los avances que se registran en la produccion de
conocimiento autonédmico en América Latina desde finales de los ochenta se encuentran en
redes mas fragmentadas y con menor visibilizacion, si bien es posible identificar un conjunto
de referentes que transitan por redes académicas consolidadas a lo largo del tiempo. Como
argumentamos, estas escuelas fueron creadas para analizar problemas generales de la
regién latinoamericana y caribefia; no obstante, al realizar el seguimiento por sus autores y
discipulos se observa que hacia los ochenta comienza a ser objeto de indagacion la integracion,
especialmente a raiz de las limitaciones de la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio
(ALALC) y de su transformacién en Asociacion Latinoamericana de Integracién (ALADI). El
auge de la globalizacién en los noventa y el momento unipolar —con la potencia hegeménica
“en casa”— fueron estimulos insoslayables para pensar las regiones. Por citar dos ejemplos:
en el campo econdémico, los escritos de Aldo Ferrer para construir un esquema de integracion
desde el MERCOSUR frente al auge de la globalizacion neoliberal y la distincion entre densidad
nacional y densidad regional “¢. La discusidn de Juan Carlos Puig de 1989 sobre las dificultades
gue evidencid la ALALC le permite formular el tipo de integracién —la solidaria— que se ajusta
a fines autonomistas®.

48 FERRER, Aldo, Hechos y ficciones de la globalizacion: Argentina y el mercosur en el sistema internacional Buenos
Aires: Fondo de cultura econdémica, 1997, FERRER, Aldo, “Densidad nacional y densidad regional,” en Revista
Densidades.1, 2008.

4 PUIG, Juan Carlos, “Integracion y autonomia en américa latina en las postrimerias del siglo XX,” en Integracion
Latinoamericana enero-febrero, 1989.



El renovado impetu a la construccién de regiones en el siglo XXI contribuyd al de
las producciones sobre regionalismo. El movimiento del “regionalismo con adjetivos”°® —
postliberal®!, posthegemdnico®?, inclusivo o social®3, nuevo regionalismo estratégico®—
profundizé las caracteristicas especiales de la construccion de regidn en esta parte del
globo, mas recurrié en el problema del caso Unico (N=1)%. Entonces, si bien se avanzdé en
la generacion de conocimiento -y el proceso quedd a medio camino dado el cambio de ciclo
politico y econdmico desde el 2012- también se profundizé la confusién conceptual con la
utilizacién de categorias del circuito central para ganar visibilidad y reconocimiento en éste.
Efectivamente, el grafico 1 da cuenta del desarrollo de las publicaciones sobre el regionalismo
latinoamericano en la Base de datos SCOPUS de la Compafiia Elsevier®¢, es decir, en el espacio
central de publicacidon y donde la academia de la regién se encuentra sub-representada.

Grafico 1. Serie de Publicaciones en SCOPUS sobre regionalismo latinoamericano

Fuente: elaboracion
propia en Scopus. Los
términos que se usaron
fueron "regionalismo
latinoamericano” or
“regionalism” and "Latin
America”. Fecha de
Busqueda: 09/06/2018.
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50 PERROTTA, Daniela y PORCELLI, Emanuel, ““Regionalismo adjetivado”: Desafios tedricos para la comprension de
los procesos de construccion de regidon en américa latina,” Documento de Trabajo Buenos Aires: CEAP, 2016.

51 SANAHUJA, José Antonio, “Del* regionalismo abierto’ al ‘regionalismo post liberal’. Crisis y cambio en la integracién
en ameérica latina y el caribe.,” Anuario de la integracion regional de américa latina y el gran caribe 2008-
2009, eds. L MARTINEZ, L PENA y Mariana VAZQUEZ Buenos Aires: Coordinadora Regional de Investigaciones
Econdmicas y Sociales-CRIES, 2008, SANAHUJA, José Antonio, “Post-liberal regionalism in south america: The
case of unasur,” en RSCAS Working Papers 5, 2012. MOTTA VEIGA, Pedro da y RIOS, Sandra, O regionalismo
pés-liberal, na américa do sul: Origens, iniciativas e dilemas (Santiago de Chile: CEPAL, 2007).

52 RIGGIROZZI, Pia y TUSSIE, Diana, “The rise of post-hegemonic regionalism in latin america,” The rise of post-
hegemonic regionalism. The case of latin america, eds. Pia RIGGIROZZI y Diana TUSSIE, vol. 4 Dordrecht:
Springer, 2012, RIGGIROZZI, Pia y GRUGEL, Jean, “"Regional governance and legitimacy in south america: The
meaning of unasur,” en International Affairs 91.4, 2015, BRICENO RUIZ, José, “Ejes y modelos en la etapa actual
de la integracion econdmica regional en américa latina,” en Estudios internacionales (Santiago) 45.175, 2013.

53 VAZQUEZ, Mariana, “El mercosur social. Cambio politico y nueva identidad para el proceso de integracion
regional en américa del sur,” Mercosur 20 afios, ed. Gerardo CAETANO Montevideo: Centro de Formacion para la
Integracion Regional - CEFIR, 2011, BRICENO RUIZ, José, “Del regionalismo estratégico al regionalismo social y
productivo. Las transformaciones del modelo de integracién en el mercosur,” E/ mercosur y las complejidades de
la integracion regional, ed. José BRICENO RUIZ Buenos Aires: TESEO, 2011.

s+ APONTE GARCIA, Maribel, El nuevo regionalismo estratégico. Los primeros diez afios del alba-tcp Buenos
Aires: Consejo Latinoamericano de Ciencias Sociales - CLACSO, 2014, APONTE GARCIA, Maribel y AMEZQUITA
PUNTIEL, Gloria, El alba-tcp. Origen y fruto del nuevo regionalismo latinoamericano y caribefio Buenos Aires:
Concejo Latinoamericano de Ciencias Sociales (CLACSO), 2015.

5> PERROTTA, Daniela, El regionalismo...op.cit.
56 Plataforma de bUsqueda https://datasearch.elsevier.com/#/search



Entre 1990 y el 2018 se publicaron en Scopus 174 articulos que identifican como la
primer palabra clave en sus trabajos “regionalismo latinoamericano”. Se observa pues que
existe una correlacién entre el estudio del regionalismo y los procesos de construccion de
region en América Latina. Los picos de publicacidon fueron los afios 2017 y 2012, con 16
trabajos cada uno; seguidos por los afios 2016 y 2015, con 15 trabajos cada uno; y el afio
2009 con 13 articulos totales. Respecto de la procedencia de los y las autoras, el 27% de
esas publicaciones fueron realizadas en Estados Unidos (47 trabajos), seguido por Reino
Unido en un 20% (35 trabajos) y de nacionalidad indefinida un 12%. El cuarto lugar lo ocupa
Argentina con el 5,7% (10 trabajos), seguida por México con el 5,2% (9 articulos) y Brasil
con 4,6% (8 trabajos). Por supuesto, estos valores por “origen” del autor tiene el sesgo de
ser una base donde no se encuentran representados mayoritariamente los y las académicas
latinoamericanos. Buena parte de quienes publican en estas revistas son autores vinculados a
la red central de produccion de conocimiento por estar radicado en esas instituciones o haber
realizado sus estudios de posgrado alli.

Al concentrarnos en las publicaciones realizadas en los dos repositorios mas importantes
y rigurosos de América Latina —Scielo (grafico 2) y Redalyc (grafico 3)—, es posible observar
cudles son las tematicas vinculadas al estudio del regionalismo.

Grafico 2. Red de Conceptos sobre Regionalismo en Publicaciones en la base SCIELO
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Fuente: elaboracion propia en el portal Intelligo. Fecha de busqueda: 09/06/2018.
Criterio de busqueda “"Regionalismo” base de datos "Scielo.org”



Grafico 3. Red de Conceptos sobre Regionalismo en Publicaciones en la base REDALyC
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Fuente: elaboracién propia en el portal Intelligo. Fecha de busqueda: 09/06/2018.
Criterio de busqueda “"Regionalismo” base de datos "Redalyc”

Estos dos graficos son una red de conceptos que muestra en tamafio (distribucién de
frecuencias) aquellas categorias mas frecuentemente vinculadas a la palabra clave que hemos
definido —en este caso, “regionalismo”—. Igualmente, estos dos repositorios, si bien son mas
representativos de la academia local, no contemplan publicaciones gravitantes porque no
se encuentran en ninguno de éstos. A titulo ilustrativo, el anuario de la integracién regional
latinoamericana y caribefia desarrollado por la Coordinadora Regional de Investigaciones
Econdmicas y Sociales (CRIES), asi como la revista Nueva Sociedad y otras de organismos
regionales, no estan alli contemplados.

De los tres graficos es posible ejercitar una interesante hipotesis de trabajo para
seguir problematizando: el campo de integracién regional responde o reacciona ex-post a “la”
politica en América Latina. Retomando el Grafico 1, los momentos en los que nuestro tema de
busqueda es mas frecuente en la dindmica interanual de publicaciones expuesta en la serie se
corresponden ex-post a hitos o acciones especificas de las instituciones (la crisis econémica de
los regionalismos de fin de siglo; los relanzamientos durante el primer lustro; la creacion de la
UNASUR vy la gravitacién que tuvo la construccién de politicas regionales en areas “disruptivas”
o “novedosas” como la defensa, la infraestructura, politicas sociales —especialmente salud- y
democracia). Veamos esto mas en detalle: si la discusion respecto de la cuestion regional no
se evidencia en impacto en la distribucion de frecuencias de las publicaciones mas destacadas
del campo de conocimientos no es demasiado arriesgado afirmar que el movimiento de la
cuestién cognitiva en materia de integracion regional no seguiria la dindmica bottoms-up
(desde el campo cientifico hacia la politica) sino su opuesto: desde la politica hacia el campo
cientifico. Por cierto, el despliegue tedrico-metodoldgico necesario para la contrastacion de



esa hipdtesis requiere de un trabajo empirico mas complejo en dimensién y que escapa a los
objetivos de este trabajo. En cualquier caso y con el espiritu de provocar al lector respecto
de estas dindmicas, se pretende incentivar la discusién respecto de la relaciéon entre politica
y conocimiento, propio de este campo de estudios, y su dindmica. Si se asume que nuestro
campo de estudios ve gran parte de su desarrollo gracias a su capacidad de ofrecerse como
una voz experta: éPor qué la voz experta no se materializa en la discusion del campo ex-ante
a la practica de las instituciones? ¢Qué voz experta estd siendo un recurso cognitivo para las
instituciones y por qué ese insumo no se plasma en las publicaciones mas destacadas de ese
campo académico?

En ningln caso se pretende aqui afirmar sin miramientos una posicion que refuerce la
tan criticada logica de la “torre de marfil” de la academia. Es proposito de este simple ejercicio
evidenciar la cuestién ensayando posibles modelos de indagacion para nuestra hipétesis en,
digamos, dos niveles: la ciencia de excelencia para los fendmenos politicos descritos no es el
principal insumo de los policy-makers locales (en sentido amplio), y/o la ciencia de excelencia
asumida en los regimenes de publicacidon de mayor impacto del globo no representa a la voz
experta, cuya presencia en la academia no se refleja en esas dinamicas.

Efectivamente, sobre el primer punto, existe una profusa literatura sobre la vinculacion
entre conocimiento y politica que da cuenta de los diferentes problemas para vincular la
produccion académica a la elaboracion de politicas publicas —-desde cuestiones sobre los
tiempos que requieren uno y otro, los variados lenguajes y la accesibilidad de la informacion,
hasta la delimitacion de prioridades’’- asi como la construccién de modelos para que el
conocimiento sea “Util” a la politica. Respecto del segundo nivel de la hipdtesis sugerida,
es interesante indagar como ese conocimiento presente en los regimenes de publicacién
centrales no termina de dar cuenta fehacientemente de aspectos centrales de “la” politica
del regionalismo; aspectos que —a la vez— si son asumidos por el conocimiento del régimen
periférico de publicacion (que tiene un conocimiento *mas préximo”) pero que, por diferentes
motivos, no logra ser “validado” por el régimen central. Al respecto, la desestimacion de las
explicaciones locales por la utilizacion de las propuestas de la red académica central se vincula
a tres procesos: primero, buena parte de los acuerdos regionales encaminados desde los
afios noventa responden a la aplicacion de visiones prescriptivas sobre el rol del regionalismo
como catalizador de la globalizacion. Asi, los mismos organismos regionales que postularon la
integracion de los sesenta —como CEPAL y el BID-INTAL— junto a los de la renovada estructura
del orden econémico mundial promovieron la firma de los acuerdos de regionalismo abierto
a modo de insercidn internacional competitiva en el nuevo marco multilateral y asi cristalizar
el proceso de reforma estructural por medio de un cerrojo juridico-institucional. En segundo

57 Los estudios pioneros en este campo son los de Carol Weiss: WEISS, Carol H. “Research for Policy’s Sake: The
Enlightenment Function of Social Research.” Policy analysis (1977): 531-545. WEISS, Carol H. “The Many
Meanings of Research Utilization.” Public administration review 39 5 (1979): 426-431. WEISS, Carol H. “Policy
Research as Advocacy: Pro and Con.” Knowledge and Policy 4 1-2 (1991): 37-55. WEISS, Carol H, Erin MURPHY-
GRAHAM, y Sarah BIRKELAND. “An Alternate Route to Policy Influence: How Evaluations Affect Dare.” American
Journal of Evaluation 26 1 (2005): 12-30. Desde alli el campo ha sido muy prolifico, excede los objetivos de
este trabajo revisitarlos. En un estudio del que colaboramos, abordamos el nexo entre conocimiento y toma
de decisiones para el caso de politica comercial externa; incluyendo alli estudios de caso sobre MERCOSUR.
Véase: BOTTO, Mercedes. Saber Y Politica En América Latina: El Uso Del Conocimiento En Las Negociaciones
Comerciales Internacionales. Buenos Aires: Prometeo Libros Editorial, 2007 [disponible en inglés: BOTTO,
Mercedes. Research and International Trade Policy Negotiations: Knowledge and Power in Latin America. Vol. 1:
Routledge, 2009].



lugar, la estrategia de la UE de diseminar su forma de construir region estimuld un conjunto
de estudios basados en el herramental de las Teorias Europeas de la Integracion. La difusion
de las catedras Jean Monnet, la cooperacién en educacion superior y las acciones de didlogo
politico interregionales estimularon estas miradas®8. La diplomacia cientifica encaminada por
la UE fue productiva en la utilizacion de su herramental por parte de académicos (y decisores
politicos) en la region, especialmente en la disputa global sobre las formas deseadas del
regionalismo. En tercer lugar, las reglas de juego de la produccion, circulacién, consumo y
validacion de la produccion de conocimiento académico en el mundo inciden en los limites y
posibilidades para el desarrollo de miradas locales>. Efectivamente, es posible observar que
las situaciones de dependencia académica se profundizan conforme se agranda la brecha
de lo que se considera y se descarta como “ciencia de excelencia” en detrimento de las
caracteristicas propias de la produccion, la divulgaciéon y el uso de la ciencia en América
Latina. El resultado es que buena parte de los y las académicas de la regién se encuentren
tensionados entre desarrollar un herramental tedérico y metodoldgico propio —conforme los
problemas cognitivos de la region— y validar su conocimiento conforme reglas disenadas
para contextos con diferentes problemas cognitivos. Al mismo tiempo, estas preocupaciones
se anidaron a las discusiones sobre la colonialidad del saber y al centrismo occidental en la
produccion de conocimiento®, lo que dio paso a la visibilizacion de los aportes del Sur (global)
en diferentes disciplinas, incluyendo las RI. En el siguiente acapite discutimos esto.

Con todo, los aportes de América Latina a las RI desde la IR como objeto de estudio
son cuatro. Primero, la discusion sobre cesion y/o puesta en comun de soberania se establece
en términos disimiles: diferenciar soberania de autonomia al afirmar que la mejora de los
margenes de autonomia de los estados se alcanza con acuerdos de integracidon con diferentes
grados o niveles de delegacién de soberania. Segundo, la integracidn (y/o el regionalismo)
admite tipologias en funcidn de los proyectos politicos que persiga, especialmente si la meta
es construir autonomia, procurar desarrollo y defender los recursos naturales. Tercero, en
relacion a lo anterior, resulta mas evidente la dependencia de los procesos politicos regionales
respecto de los procesos politicos nacionales. Cuarto, la construccion identitaria regional parte

58 PERROTTA, Daniela, “La cooperacién en mercosur: El caso de las universidades,” en Temas 54, 2008. SANAHUJA,
José Antonio, VAZQUEZ, Sergio Tezanos, KERN, Alejandra y PERROTTA, Daniela, Mas alld de 2015: Perspectivas
y propuestas para la cooperacion al desarrollo entre la unidon europea y américa latina y el caribe (Hamburgo:
Fundacién EU-LAC, 2015). LENZ, Tobias, “Eu normative power and regionalism: Ideational diffusion and its
limits,” en Cooperation and Conflict 48.2, 2013.

59 PERROTTA, Daniela, Universidad...op.cit, VESSURI, Hebe, “The current internationalization of social sciences in
latin america. Old wine in new barrels?,” Internationalization of the social sciences and humanities, eds. M. KUHN
y WEIDEMAN Bielefeld: Transcript, 2010, VESSURI, Hebe, GUEDON, Jean-Claude y CETTO, Ana Maria, «Excellence
or quality? Impact of the current competition regime on science and scientific publishing in latin america and its
implications for development,” en Current Sociology 62.5, 2014, KREIMER, Pablo, “¢dependientes o integrados?:
La ciencia latinoamericana y la nueva divisidn internacional del trabajo,” en Némadas.24, 2006, KREIMER, Pablo,
“La evaluacidn de la actividad cientifica: Desde la indagacion socioldgica a la burocratizacion. Dilemas actuales,”
en Propuesta educativa 2.36, 2011, NAIDORF, Judith, “Actuales condiciones de produccién intelectual. Una
aproximacién a la situacién de los investigadores de las universidades publicas argentinas,” Las condiciones de
produccion intelectual de los académicos en argentina, brasil y méxico, eds. Judith NAIDORF y Ricardo PEREZ
MORA Buenos Aires: Mifio y Davila, 2012, NAIDORF, Judith y PERROTTA, Daniela, “La ciencia social politizada
y movil de una nueva agenda latinoamericana orientada a prioridades,” en Revista de la educacion superior
44,174, 2015.

60 QUIJANO, Anibal, “La crisis del horizonte de sentido colonial/moderno/eurocentrado,” en Casa de las
Américas.259-260, 2010, MIGNOLO, Walter, La idea de américa latina Barcelona: Gedisa, 2007, LANDER,
Edgardo, La colonialidad del saber: Eurocentrismo y ciencias sociales Buenos Aires: CLACSO, 2003. VIVARES,
Ernesto, LOMBARDO, Paul Torres y CVETICH, Kristina, “Enfoques y carceles conceptuales en el entendimiento
de los nuevos regionalismos latinoamericanos,” Desafios estratégicos del regionalismo contemporaneo: Celac e
iberoamérica, eds. Adrian BONILLA y Isabel ALVAREZ San José CR: FLACSO, 2014.



de reconocer la existencia de una gran nacién pluricultural latinoamericana y caribefia previa
al proceso de conquista y colonizacidn, las caracteristicas de ese proceso y la peculiaridad de
la conformacién de los estados nacioén.

3. Los aportes latinoamericanos al campo de estudio: édiscusion disciplinaria
o visibilizacion de la geopolitica del conocimiento?

Se expuso que dos patrones de regionalismo y sus teorias avanzaron por carriles separados,
posponiendo la crisis paradigmatica una década, y que la agitacion conceptual en el campo se
despliega endos ejes: (1) ladiscusiénintra-campo para promover el didlogo entre ambos corpus
teoricos para analizar el regionalismo como un fendmeno general pese a las peculiaridades de
cada caso; (2) el debate disciplinar sobre el Occidentalismo prevaleciente y la demanda por
valorizar los aportes locales en el estudio global de las Relaciones Internacionales.

La combinacién de ambas cuestiones suscitd para la academia latinoamericana la
visibilizacion de las explicaciones que surgieron para analizar el unionismo del siglo XXI,
los proyectos creados, la refundacion de los preexistentes y la incorporacion de agendas
de regulacion. Esto también habilitd el reconocimiento de las formulaciones desarrolladas
por las escuelas de la Teoria Social Latinoamericana y un inusitado interés de las mismas
por académicos de RI “externos” al campo de estudios de la integracion. Es decir, una parte
del reconocimiento de estas producciones se explica por la popularidad que obtienen las
experiencias de regionalismo latinoamericano y las propuestas originales para aprehenderlo,
especialmente los que abrevan en la tradicion del PLI. Pero también por un proceso reciente: la
apropiacion tematica del regionalismo como estrategia de insercion en la discusidon disciplinar
de amplificacion de las voces locales. Entonces, para los ultimos, la revision del Pensamiento
Latinoamericano para la Integracion y la actualizacion histérica de los fendmenos regionales
sirve a los fines de posicionamiento disciplinar y busqueda de reconocimiento y legitimidad en
redes académicas centrales. Resulta alentador el estimulo al estudio del regionalismo como
parte de la aportacion local desde América Latina a las Relaciones Internacionales “globales”,
mas es menester trascender la retdrica de la visibilizacién y la liviandad de anélisis en pos del
desarrollo de un programa de trabajo riguroso para la construccion de teoria en Relaciones
Internacionales como en el campo de la integracién bajo preguntas significativas para estas
latitudes; es decir, en base a nuestros problemas cognitivos y que puedan entrar en didlogo
con los problemas cognitivos del mainstream disciplinar.

La construccion de las RI globales es una demanda disciplinar que se vincula al proceso
de visibilizacion y denuncia del centrismo Occidental -y Westfaliano- desde posturas criticas
marxistas y pos-coloniales, asi como de la academia del Sur Global®! (de las redes periféricas,
mejor dicho), un debate iniciado en otras Ciencias Sociales de regiones periféricas hace ya al
menos dos décadas®?. Efectivamente, estas criticas son pertinentes y el llamado a trascender

61 TICKNER, Arlene B, Los estudios internacionales en américa latina: isubordinacion intelectual o pensamiento
emancipatorio? Bogota: Ediciones Uniandes, 2002, TICKNER, Arlene B y WAEVER, Ole, International relations
scholarship around the world London: Routledge, 2009, ACHARYA, Amitav, “Global international relations (ir) and
regional worlds a new agenda for international studies,” en International Studies Quarterly 58.4, 2014, HURRELL,
Andrew, “Towards the global study of international relations,” en Revista Brasileira de Politica Internacional
59.2, 2016, ACHARYA, Amitav y BUZAN, Barry, “Why is there no non-western international relations theory? An
introduction,” en International Relations of the Asia-Pacific 7.3, 2007.

62 LANDER, Edgardo, La colonialidad del saber: Eurocentrismo y ciencias sociales.op.cit, SOUSA SANTOS,
Boavenura, Descolonizar el saber, reinventar el poder Montevideo: TRILCE, 2010.



los clivajes Norte-Sur / Este-Oeste permite nutrir todo desarrollo disciplinar. La apelacion
a las Relaciones Internacionales globales fue planteada como una meta disciplinar para la
incorporacién perspectivas pluralistas e inclusivas, respetuosas de la diversidad, basadas en
la historia mundial, integradora de regiones, regionalismos y estudios de area, para evitar
el excepcionalismo®. Por su parte, otras posturas que reconocen las criticas senalan las
limitaciones de las propuestas aln emergentes, ya que las Relaciones Internacionales no
han sido trastocadas en sus presupuestos tedricos y metodoldgicos centrales®®. En otras
palabras, el debate sobre la “globalidad” de la disciplina —que ha ganado legitimidad y no ha
de soslayarse— se dirime entre visibilizar un conjunto de demandas que no son novedosas
para quienes han producido conocimiento desde posiciones periféricas® y el llamado a
mantener el conjunto de problemas y constructos centrales de la disciplina sin profundizar
en las condiciones de produccidén de conocimiento que, efectivamente, cuentan con centros
y periferias.

Reconocer los aportes de la academia latinoamericana al campo de estudios de
la integracion vy, por traslacion, a las RI forma parte de la actual tendencia en pos de la
construcciéon de las RI globales. Esta visibilizaciéon coyuntural es el resultado del impacto de
los patrones de produccién, circulacion y consumo de conocimiento a nivel global sobre la
discusion disciplinar. La actual geopolitica del conocimiento ha posibilitado que la academia
local incida sobre la academia mainstream y ello se derive en demandas por mayor inclusion
en este circuito central. De la misma manera que la TSL se incorpor6é de manera dependiente
al circuito cientifico central entre los afos cincuenta y sesenta, la actual internacionalizacion de
la ciencia social latinoamericana, en general, y de las RI, en particular, permite la visibilizacion
de estas voces —ya sean conformistas, revisionistas y/o disidentes—. Esta mayor presencia
de las academias locales en las discusiones centrales se encuentra estructurada en el régimen
de validacion del conocimiento académico, que es el que moldea la actual geopolitica del
conocimiento®®.

Las ldgicas de la comunicacién cientifica internacional que delimitan centros y periferias
a partir del mercado de divulgacion —eminentemente editorial—¢’ revitalizan las preguntas de

63 ACHARYA, Amitav, Global...op.cit., p. 3.
6 HURRELL, Andrew, Towards...op.cit., p. 2.

65 Por citar un ejemplo, Luciano Tomassini en 1980 ya planteaba: “[el] aporte de Estudios Internacionales al
desarrollo de la disciplina es el hecho de que la revista no ha sido tanto el resultado de una programacion
editorial de caracter impersonal, sino el fruto de un didlogo continuo entre un grupo de estudiosos de las
relaciones internacionales de los paises latinoamericanos interesados en compartir y debatir sus ideas, lo
que ha hecho de ella una especie de “seminario permanente”. En ocasiones, ese didlogo se expresd en la
formacion de agrupaciones de caracter estable, como el Programa de Estudios Conjuntos sobre las Relaciones
Internacionales de América Latina (RIAL). Tres aportes se ha procurado efectuar a través de ese didlogo: [1]
Promover el perfeccionamiento de los estudios internacionales como una disciplina académica y acentuar su
vinculacidn con los problemas del desarrollo. [2] Mantener el analisis dentro de una perspectiva latinoamericana,
no para evitar el examen de los intereses nacionales, sino por estimarse que América Latina debe actuar
en el escenario internacional en forma concertada y que, por consiguiente, desde el punto de vista de las
relaciones internacionales, la region constituye un legitimo campo de estudio. [3] Desarrollar, en la medida de lo
posible, un enfoque transdisciplinario, mas interesado en alcanzar una comprension real de los problemas que
en el avance formal de la disciplina, en un escenario internacional caracterizado por la creciente complejidad e
interdependencia de los temas”. TOMASSINI, Luciano. “Los Estudios ... op.cit., p. 545-546.

5 La diseminacion local de criterios de evaluacion estandarizados internacionalmente incide en la promocion de
un régimen de competencia global que promueve un modelo mainstream de internacionalizacién. PERROTTA,
Daniela, Universidad...op.cit.

67 Mercado editorial potenciado por la era digital que ha llevado a la masificacién de revistas on-line que tienen



la escuela latinoamericana en ciencia, tecnologia y desarrollo respecto al lugar del cientifico
periférico como “especialista local” relegado a la recopilacion de datos y el desarrollo de
estudios empiricos, mientras los cientificos del circuito central son quienes pueden elaborar
teorias y realizar un aporte al conocimiento con validez y alcance global®®. Esta situacion
genera dos fendmenos en paralelo: primero, una apropiacion liviana del corpus tedrico del
Pensamiento Latinoamericano para la Integracion con pocas perspectivas de profundizacion,
avance y/o critica de los postulados de las escuelas que hemos sefialado -ya que se cimienta
en la auto-reproduccion de una elite periférica internacionalizada—; segundo, la desestimacion
de las peculiaridades locales —que no encajan en los intereses del circuito de divulgacién
hegemonico- y, consecuentemente, desestimulan la construccion de teorias innovadoras,
creativas y vinculadas con la realidad politico-social local.

Asi, buena parte de las criticas latinoamericanas al actual sistema de evaluacion
académica que impacta sobre el formato de divulgacion pueden ser trasladadas a la discusion
de la construccion de conocimiento efectivamente local y transformador en América Latina
(sobre la integracion, otros problemas de las Relaciones Internacionalesy las ciencias sociales
en general): idioma de publicacion y la posibilidad de alcanzar usuarios locales; las preguntas
realizadas, las metodologias preferidas y las teorias sobre las que se abreva y su vinculacion
con la transformacién social; la publicacién en acceso abierto no comercial de calidad pero
gue no se encuentra visibilizado como tal por los sistemas cientificos y universitarios, por
los colegas y por los estudiantes de posgrado y grado. A lo que se adiciona la cuestion
sobre el paper como el formato preferido para comunicar y divulgar, especialmente si se
busca impactar en el sector publico y/o en organizaciones sociales. A titulo ilustrativo: ées
el inglés el idioma que genera mas impacto en una region de habla hispana y luséfona?,
especialmente, en tanto el espafiol es el segundo idioma mas hablado del mundo luego del
chino; dimporta tanto estudiar la governance en América Latina, mas que otros temas? (tan
s6lo por abordar una tematica popular hoy); ées el paper el mejor formato para que un
hacedor de politica tenga insumos para su actividad? Es mas, la popularidad de revisitar el
regionalismo latinoamericano como aporte local a las Relaciones Internacionales épodra ser
sostenible o quedarad como moda coyuntural?

Estas —y otras— son preguntas que han de estructurar la reflexion sobre la produccion
local en Relaciones Internacionales, en general, y sobre integracion regional, en particular.
Analizar como se conforman las comunidades disciplinares locales en redes regionales, sus
parametros de funcionamiento y sus aportaciones autdonomas; y desde aqui, cémo dialogan
con redes académicas centrales —-ya que las disciplinas no se internacionalizan ni regionalizan;
son los programas de formacién, de investigacion y de vinculacién los que experimentan y/o
encaminan procesos de internacionalizacion y regionalizacion.

Discusion
Las Relaciones Internacionales han tenido un rol gravitante en el estudio de las regiones y
la conformacion de un campo de estudios de la integracidon regional, un campo que —por su

como efecto reforzar el nlcleo de revistas centrales.

68 KREIMER, Pablo, ¢Dependientes o integrados?: La ciencia latinoamericana y la nueva division internacional del
trabajo. op.cit, VESSURI, Hebe, “Who is the social scientist in the twenty-first century?,” Theories about and
strategies against hegemonic social sciences, eds. M KUHN y Yazawam S 2013.



objeto de estudio se caracteriza por la multidisciplinaridad—. En este trabajo argumentamos
gue la integracion regional ganoé popularidad en la disciplina en tres momentos a lo largo del
desarrollo de procesos histéricos de integracion regional. En cada uno de estos momentos,
desde las Relaciones Internacionales se generaron un conjunto de preguntas problematicas
gue derivaron en interesantes respuestas tedrico metodoldgicas que ampliaron las fronteras
disciplinares. En este proceso, se construyeron dos canales paralelos dentro del mainstream
para analizar la integracion, primero, el regionalismo, luego y el esfuerzo de sintesis a partir
del regionalismo comparado, en tercer término.

En cada uno de estos tres momentos, América Latina también produjo conocimiento
sobre integracion regional; ya sea por la aplicacion de los enfoques y las teorias generadas
en el mainstream como por la elaboraciéon de propuestas tedricas mas autondmicas. Un
elemento central en la construccion de conocimiento “autonédmico” para y sobre la integracién
regional refiere a la estrecha vinculacion entre la academia y la politica en una doble via:
primero, el pensamiento social latinoamericano estructura sus problemas cognitivos en base
a los problemas propios de la regidon —que a lo largo del tiempo se han definido en términos
de desarrollo econdémico integral, autonomia politica y defensa de los recursos naturales—;
segundo, los y las autores gravitantes del campo han tenido conexiones, vinculaciones y
articulaciones cercanas con quienes toman decisiones (policy-makers). Adicionalmente,
un aspecto a destacar es que los y las autores de este corpus de pensamiento pivoteaban
entre diferentes “escuelas” (los desarrollistas, los dependentistas, los autonomistas, los
de la ciencia para el desarrollo) y no eran, mayoritariamente, del campo disciplinar de las
Relaciones Internacionales. Esto Ultimo se vincula con el desarrollo mas tardio de la disciplina
en la region pero especialmente con que la construccion de teoria se aglutinaba en torno a la
ciencia social —genérica- como parte de su proceso de institucionalizacién (también acaecido
en esos afnos).

Asi, las contribuciones latinoamericanas al campo de estudios de la integracién formaron
parte de un proceso colectivo de produccion de conocimiento relacionado al fortalecimiento
de las Ciencias Sociales en la regién desde una posicidon de autonomia académica en vistas
a su usabilidad ya que se partia del supuesto de compromiso social con la resolucidon de
problemas cognitivos locales y contextuales. Asi, las explicaciones tedricas sobre lo regional
en América Latina no surgen de las Relaciones Internacionales —si bien constituyen un
aporte significativo que ha ganado atencion en el Ultimo lustro— asi como tampoco por un
interés sobre la integracion como objeto de estudio —al contrario, los primeros acuerdos de
integracion resultan de la implementacion de recomendaciones de politicas a la condicion de
subdesarrollo—. La conformacién de un corpus tedrico sobre la integracidén se gesta en las
redes regionales de académicos, intelectuales, investigadores, lideres politicos y sociales que
buscaron resolver los problemas estructurales de América Latina. En estas redes regionales
se consagraron los referentes de las Ciencias Sociales latinoamericanas y caribefias desde
perspectivas criticas, incluyendo a los del campo de estudios de la Ciencia Tecnologia y
Sociedad. En la medida en que el estudio se desarrolla a partir de problemas, los resultados
se enfocan en propuestas de politica.

A su vez, el desarrollo en cada uno de estos tres momentos —el inicial en los afios
cincuenta, el relacionado al proceso de globalizacién neoliberal de los afios noventa y el



iniciado a partir del primer lustro del Siglo XXI como parte del proceso de agitacion conceptual
dada la explosion y vitalidad de acuerdos regionales en todo el globo y especialmente en
América Latina— se explica también por las reglas de juego de la actividad académica vy
cientifica: el régimen de evaluacion y el proceso de internacionalizacion del conocimiento.
Las conceptualizaciones y teorizaciones de los cincuenta estan estrechamente vinculadas
al proceso de institucionalizaciéon de la ciencia social latinoamericana; el incremento de la
visibilidad de autores latinoamericanos desde el 2010 se explica por el régimen de publicacién
hegemonico estructurado. A ello se suma desde el tercer lustro del siglo XXI la discusion
profunda encaminada desde el mainstream de las Relaciones Internacionales sobre el
desarrollo de la disciplina y la demanda de apertura proveniente desde tres grandes ejes:
los estudios de género, los estudios poscoloniales y la perspectiva del Sur Global —resumida
asi en este trabajo, pero cuya denominacion y delimitaciéon aun esta sujeta a discusiones—.
Estas nutridas discusiones motivaron la necesidad de articular el conocimiento producido y
diseminado en el régimen competitivo de publicaciones y las redes periféricas, asi como el
didlogo entre posturas para enriquecer el desarrollo de la disciplina. Alun estamos transitando
por este proceso y queda diferenciar cuanto de lo que se enuncia como latinoamericano en
las redes centrales refiere a conceptualizaciones autondmicas y cuanto forma parte de un
proceso de acomodamiento a las reglas de juego centrales para ganar visibilidad y prestigio
en la profesién académica.

En este trabajo, la discusién que se intenta dejar planteada refiere a comenzar a
preguntarnos como se produce conocimiento sobre Relaciones Internacionales en el area
especifica del campo de la integracién regional. Esto implica analizar cémo se produce
conocimiento en Relaciones Internacionales, la delimitacion de centros y periferias y sus
diferentes problemas cognitivos y las consecuentes situaciones de dependencia académica
pero también una deriva interesante de este trabajo y que planteamos en términos de la
discusion sobre la particularidad de la ciencia social latinoamericana (autondmica) vinculada a
la articulacion con “la” politica y la “usabilidad” del conocimiento. En este punto, anticipamos
una hipdtesis de trabajo para desarrollar en ulteriores indagaciones: el campo de integracion
regional responde o reacciona ex-post a “la” politica en América Latina. Como se adelantd, si
se asume que nuestro campo de estudios ve gran parte de su desarrollo gracias a su capacidad
de ofrecerse como una voz experta: ¢Por qué la voz experta no se materializa en la discusion
del campo ex-ante a la practica de las instituciones? ¢Qué voz experta esta siendo un recurso
cognitivo para las instituciones y por qué ese insumo no se plasma en las publicaciones
mas destacadas de ese campo académico? A modo tentativo, ensayamos posibles modelos
de indagacion para nuestra hipoétesis: la ciencia de excelencia para los fendmenos politicos
descriptos no es el principal insumo de los policy-makers locales (en sentido amplio) y/o la
ciencia de excelencia asumida en los regimenes de publicacién de mayor impacto del globo no
representa a la voz experta, cuya presencia en la academia no se refleja en esas dinamicas.

Sobre estas cuestiones, es posible plantear la discusion sobre los colegios invisibles y
la ciencia encargada. Para Wagner y Leydesdorff las motivaciones de la publicacion cientifica
no so6lo se encuentran incorporarse a rankings de calidad, plantear reclamos en un campo,
compartir ideas, establecer comunidad y atraer colaboradores; sino que también el proceso



de crear redes y colaborar en ciencia —estos son los colegios invisibles—®°. Para unirse a la
red de colaboradores globales, resulta importante que el trabajo cientifico sea visible para
los demas, identificable como miembro de un subcampo o comunidad y tener una presencia
dentro del grupo. El proceso de convertirse en miembro participante del colegio invisible
ha sido una caracteristica central de la ciencia durante siglos. En el presente siglo, para los
paises en desarrollo que no tienen una historia de lazos estrechos con las comunicaciones
cientificas, resulta importante que los participantes del colegio invisible global tengan facil
acceso al conocimiento. Pero esta inclusion trasciende las técnicas asociadas a los niumeros,
la lectura de simbolos o el nivel de calidad aceptable en las bases de datos de clase mundial.
Requiere de algo mas. En este punto, para la academia latinoamericana que efectivamente
busca resolver problemas cognitivos autondémicos, es relevante pensarlo desde la ciencia
encargada: un tipo de ciencia que por sus vinculos inextricables con el poder politico en los
procesos de toma de decisiones regulatorias, ostenta formas y usos sociales divergentes de
aquella ciencia reconocida como “tradicional”, en el sentido de primordialmente dedicada a la
investigacién (Research Science). Sin embargo, estos vinculos aparecen velados por la forma
idealizada de la actividad cientifica a nivel general”,

En el caso de las Relaciones Internacionales en América Latina y su vinculacién con el
estudio de la integracion, su institucionalizacion se vincula fuertemente con esta necesidad
de tener una “voz experta” que pueda generar conocimiento y organizar discusiones tedricas
pero con un objetivo vinculado a “la practica politica”. Por eso esta caracteristica inicial de
gue los constructores del campo hayan sido académicos-politicos y que quienes producen
conocimiento sobre integracion en el siglo XXI no logre incorporarse en el régimen actual de
publicacion. En este ultimo caso, no porque los y las productoras de conocimiento tengan
vinculos estrechos con el poder politico, sino que porque la motivacién de sus trabajos refleja,
en buena medida, la necesidad de pensar la usabilidad de ese conocimiento —y que muchas
veces esa usabilidad se vincule a mejoras de politica publica—. Efectivamente, esto abre
el interrogante para pensar si los regimenes de publicaciéon de la ciencia tradicional son
diferentes a los de la ciencia encargada vy, si lo son, cémo pueden articularse estas diferentes
formas de publicacion. Esto deja interesantes avenidas de indagacion para aportar al debate
general sobre las Relaciones Internacionales desde América Latina. °
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Intereses en pugna en el estado brasileno
en torno de la politica de integracion
para el Mercosur (2003-2010)

LeoNARDO GRANATO E IAN REBOUCAS BATISTA*

RESUMEN

Partiendo de la premisa de la integracion regional como una politica estatal y con base en un
analisis bibliografico y documental, el objetivo del presente trabajo es identificar y analizar
los intereses en pugna en el ambito de la estructura juridico-politica del estado brasilefio
con relacion a la formulacion de la politica de integracion para el Mercosur, en el periodo
de 2003-2010. De esta forma, el articulo se divide en dos partes. En la primera seccion, se
construye un abordaje teorico para pensar la integracidon regional como una politica estatal,
argumentando acerca de la importancia de incluir las variables domésticas en el estudio de
la integracion regional. En la segunda seccion, se parte de una interpretacion critica de la
configuracion del estado brasilefio en el periodo estudiado, para luego identificar y analizar
los intereses en torno de la integracion regional, circunscribiendo la discusion a las esferas
institucionales del aparato estatal con competencia para incidir en la formulacion de tal
politica. Entre las conclusiones es sostenido el caracter negociado y abiertamente conflictivo
asumido en la toma de posicion del estado brasilefo frente al tema en cuestion.
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TiTLE

Conflicting interests in the Brazilian state regarding the integration policy
for Mercosur (2003-2010)

ABSTRACT

Departing from the premise of regional integration as a state policy and based on a bibliographic
and documentary analysis, the objective of this paper is to identify and analyze conflicting
interests in the field of the legal-political structure of the Brazilian state with relation to the
formulation of the integration policy for Mercosur, in the 2003-2010 period. In this way, the
article is divided in two parts. In the first section, a theoretical approach is constructed to
think about regional integration as a state policy, arguing about the importance of including
domestic variables in the study of regional integration. In the second section, we start with
a critical interpretation of the configuration of the Brazilian state in the period studied, and
then identify and analyze the interests surrounding regional integration, with a discussion
focusing on the institutional spheres of the state apparatus competent enough to influence
in the formulation of this policy. We conclude by restating the negotiated and conflictive
character assumed in the process of decision-making by the Brazilian state.

KeywoRrbps
Regional integration; public policy; Brazil; Mercosur.

UNIVERSIDAD AUTONOMA
DE MADRID

*Leonardo
GRANATO, Pro-
fesor del Departa-
mento de Ciencias
de la Administracion
y del Programa de
Posgrado en Ciencia
Politica, ademas

de coordinador del
Ndcleo de Estudios
Politicos y Adminis-
trativos de la Uni-
versidade Federal
do Rio Grande do
Sul, Brasil.

Ian REBOUGAS
BATISTA, Magister
del Programa de
Posgrado en Ciencia
Politica de la Uni-
versidade Federal
do Rio Grande do
Sul, Brasil.

Recibido:
11-11-2017
Aceptado:
26-05-2018

DOI:

https://doi.
org/10.15366/rela-
cionesinternaciona-
les2018.38.002



ntroduccion

En los Ultimos treinta afios el tema de la integracidon regional en Sudamérica! ha ganado un

lugar destacado en las plataformas y programas de gobierno, en las agendas de politicos,
técnicos y consultores, en las investigaciones en universidades y centros especializados,
en las coberturas periodisticas, trascendiendo, inclusive, a niveles mas generales y menos
especializados de la opinion publica. A la divulgacion meramente informativa se han
incorporado cada vez mas los desafios politicos sobre la viabilidad practica, las implicaciones
y consecuencias del proceso integracionista, asi como los dilemas tedricos sobre su validez y
fundamento.

Propuesta en algunos casos como herramienta de liberalizacion comercial orientada a
garantizar el acceso a los mercados y cadenas de valor globales, y reconocida en otros casos
como forma o instrumento de desarrollo y de insercién auténoma en el sistema internacional,
la integracion regional se afirma como un campo de disputa ideoldgica y de poder. Resaltamos
esto como linea argumentativa fundamental del presente trabajo, que pretende construir
una lectura diferente a la perspectiva dominante liberal y economicista que concibe a la
integracion restringida a su faceta econémico-comercial, como una féormula o un mero calculo,
substrayéndola del terreno del “juego politico” (politics).

El término “campo” de disputa? que inspira este trabajo, nos permite pensar en al
menos dos “formas” diferentes y alternativas de concebir la integracién regional, sea como
una “arena” o “estructura de arenas” —en ese caso, podriamos discutir el proceso de
integracion en si mismo comandado por los estados, materializado en la normativa y actores
del bloque—, o bien como una politica publica, o mas precisamente como una “politica
estatal”, que tiene lugar en cada estado nacional?, y cuya formulacién e implementacién, al
igual que el macroproyecto politico que la enmarca, estan atravesados por factores internos
y externos, destacandose entre los factores internos la correlacion de fuerzas de los actores
involucrados y sus intereses. De esta forma, con el término “campo” queremos significar que
ciertas cuestiones que atraviesan el analisis de cualquier politica publica, como conflictos,
coaliciones o movilizacion de recursos, también precisan develarse a la hora de estudiar la
integracion regional.

! Es importante reconocer que, dependiendo del momento historico, la integracion regional en Sudamérica fue
materializandose en diferentes experiencias asociativas. Entre 1985 y 1990, la integracion regional estaba
representada por las politicas de cooperacidn e integracion de Argentina y Brasil; a partir de 1990, la integracion
regional ha tenido como su principal pilar al Mercado Comun del Sur (Mercosur); y a partir de los afios 2000, en
el contexto de los gobiernos progresistas de la region, surgieron otras iniciativas asociativas, tales como la Unidn
Sudamericana de Naciones (Unasur) o la Comunidad de Estados Latinoamericanos y Caribefios (Celac).

2 BOURDIEU, Pierre, Os usos sociais da ciéncia: Por uma sociologia clinica do campo cientifico, Editora Unesp, San
Pablo, 2004 [12 edicion en portugués de 2003; 13 edicion en francés de 1997; traduccion de Denise B. Catani].

3 En el presente trabajo, entendemos al estado (capitalista) como un elemento complejo, constituido a partir
de las contradicciones de clase. Ese estado surge como creacidn de las clases dominantes para llevar adelante
una aparente mediacion neutral de la sociedad, conflictiva dentro del modo de produccion capitalista, donde
se oponen los propietarios de los medios de produccién y los trabajadores. En este contexto, el concepto de
nacion es creado por el estado como institucidon, y sus dirigentes, a los fines de legitimar la dominacién vy
la cohesidn internas, como ideologia de unidad, sin conseguir excluir las contradicciones sociales y el propio
caracter contradictorio del estado. POULANTZAS, Nicos, Poder politico y clases sociales en el estado capitalista,
Siglo Veintiuno Editores, México D.F., 1971 [12 edicidn en espafiol de 1969; primera edicion en francés de 1968;
traduccion de Florentino Torner]. SAES, Décio, “Uma interpretacdo marxista da evolugdo do estado no Brasil”
en COSTA, Silvio (org.), Concepgbes e Formacgdo do Estado Brasileiro, A. Garibaldi, Editora da UCG, San Pablo,
2004, pp. 109-124.



De la misma forma que el campo de las Relaciones Internacionales —al cual la
tematica de integracion regional ha sido y es por lo general adscrita— solo ha incursionado
en tiempos recientes en el debate sobre la politica exterior como una politica publica sujeta
a reglas y actores domésticos que la ordenan y la condicionan, la literatura sobre integracion
regional se dirige, mas en general, al analisis a nivel de bloque de instituciones, agenda,
motivaciones y resultados, principalmente del orden econdmico-comercial. Asi, en aras de
propiciar la discusion sobre posibles herramientas analiticas para el campo de las Relaciones
Internacionales y de la integracion latinoamericana* en particular, el objetivo de este trabajo,
basado en un analisis bibliografico y documental, es el de analizar los intereses en disputa en
el ambito de la estructura juridico-politica del estado brasilefio con relacion a la formulacion
de la politica de integracion para el Mercosur, en el periodo de 2003-2010°.

Con relacién a la descripcién del trabajo, el mismo se divide en dos grandes partes,
ademas de la presente introduccidén y de las conclusiones. En la primera seccion, buscamos
discutir la integracion regional como una politica estatal, argumentando, a partir de estudios
de la politica exterior como politica publica, acerca de la relevancia de incluir las variables
domésticas en el estudio de la integracion regional. En la segunda seccion, se parte de una
interpretacion critica de la configuracion del estado brasilefio en el periodo estudiado, para
luego identificar y analizar los intereses en torno a la integracién regional, circunscribiendo
este esfuerzo analitico a las esferas institucionales del aparato estatal con competencia para
incidir en la formulacion de tal politica®.

1. La integracion regional como politica estatal

En esta primera seccion argumentaremos sobre lo que denominamos el componente
“politico” de la integracion regional en América Latina, construido a partir de la discusion de
los grandes intereses o visiones que historicamente se hicieron presentes en torno de esta
integracion. Seguidamente, y asumido el caracter de politica de la integracion, explicitaremos
nuestra concepcién de politica publica. Finalmente, al entender la integracion como una
politica publica que actia en el ambito de la macrodirectriz estratégica de la politica publica
externa, argumentaremos acerca de la importancia de incorporar las variables domésticas,
particularmente los actores y las reglas del proceso decisorio estatal, al estudio de la
integracion regional.

1.1. La integracion regional y su caracter politico
Si bien la integracion regional a la que hacemos referencia en este trabajo es esencialmente
la representada en el ambito sudamericano por el Mercosur, las primeras elaboraciones

4 Cabe aclarar que este trabajo se circunscribe al andlisis de los factores internos o domésticos, de forma
complementaria al clasico abordaje de los mencionados campos, enfocados tradicionalmente en el plano externo
o internacional.

5 Este periodo abarca las presidencias de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2006; 2007-2010) del Partido de los
Trabajadores (PT), principal partido de la oposicion que por primera vez llega a la presidencia del pais. La
eleccion del citado periodo responde a criterios histdricos como es el inicio de una nueva etapa de gobiernos de
izquierda y centroizquierda en la region y en Brasil en particular, un contexto externo favorable a la politica en
estudio en que diferentes opciones estratégicas se presentaron para su formulacidn bajo el liderazgo argentino-
brasilefio, y un contexto interno de pretendida inclusion social de las camadas mas populares a los grandes
procesos politicos estatales. Brasil ocupa el cuarenta y siete por ciento de la superficie territorial del continente
sudamericano y limita con todos los paises de dicho continente a excepcion de Chile y Ecuador.

6 En ese sentido, el presente trabajo no incluye en el analisis la fase de implementacion de la politica, ni discute
sus efectos.



tedricas que nos interesa rescatar sobre el asunto giran en torno de las experiencias de
integracion econdmica surgidas en Latinoamérica después de la Segunda Guerra Mundial,
como consecuencia del impacto convergente de factores y procesos internos e internacionales.
Antes de mediados del siglo XX, prevalecio la fragmentacion.

Con la emancipacion, los exdominios americanos de Espafia y Portugal se consolidaron
como un sistema fragmentado de republicas independientes y divorciadas entre si.
Independientes pero desintegrados, los estados latinoamericanos, con la anuencia de las
élites locales’, fueron colocados por las grandes potencias en la periferia de la geopolitica
mundial y en una division internacional del trabajo que les reservé el lugar de productores de
materia prima a bajo precio, de mercado para articulos manufacturados y de receptores de
capital, todo ello en beneficio de los grandes centros industriales y de poder. Este argumento
constituye un marco de pensamiento pionero, representado por los informes de la Comisién
Econdmica para América Latina y el Caribe (CEPAL), que entendian la integracion econdmica
al servicio del desarrollo, endégenamente concebido?, y que sirvid de base, a mediados del
siglo XX, para la reflexién sobre la “politica” de integracion® que interesa a este trabajo.

Ahora bien, en funcion del objetivo de nuestro trabajo, interesa observar que en
un contexto de disputa entre la ofensiva neoliberal y el keynesianismo, las elaboraciones
tedricas que surgieron tradicionalmente en América Latina, o bien enfatizaban el caracter de
instrumento de liberalizacién comercial de la integracién econdmica?, o llamaban la atencion
acerca del componente “politico” de la integracion, orientada al desarrollo econdémico y la
autonomia politica del continente, en tanto instrumento de politica exterior.

Coincidentemente, aquellas contribuciones del pensamiento latinoamericano
contemporaneo que enfatizaron el caracter dependiente o “satelizado” de las primeras
experiencias de integracién en Latinoamérica'! fueron también las que llamaban la atencién
acerca del caracter politico de la integracion. En ese sentido, merecen ser mencionados

7 KAPLAN, Marcos, El Estado en el Desarrollo y la Integracién de América Latina. Ensayos, Monte Avila Editores,
Caracas, 1969 [12 edicion en espafiol de 1969].

8 COMISION ECONOMICA PARA AMERICA LATINA Y EL CARIBE, E/ mercado comin latinoamericano, Naciones
Unidas, Santiago, 1959: http://repositorio.cepal.org/handle/11362/29176 [Consultado el 17 de octubre de
2017].

° Es fundamental mencionar que serd a partir de las elaboraciones de la CEPAL que Brasil comenzé a tender
puentes con el resto de América Latina y pensar en una integracion con sus vecinos originarios de la América
Espafiola. GRANATO, Leonardo, Brasil, Argentina e os rumos da integracdo: o Mercosul e a Unasul, Editora
Appris, Curitiba, 2015, pp. 44 y ss. [12 edicién en portugués de 2015].

10 Que presupone el funcionamiento irrestricto de un sistema de propiedad, iniciativa y ganancias privadas, el libre
juego de las fuerzas de mercado vy la situacion de dependencia externa.

11 particularmente nos referimos a la Asociacion Latinoamericana de Libre Comercio, conocida por las siglas ALALC,
creada en 1960, la cual recibid criticas por parte de autores como Jaguaribe y Kaplan, que entendian que
este proceso estaba actuando bajo el interés de las grandes corporaciones internacionales de capital y cuya
insercion se daba conforme a una division internacional del trabajo en beneficio de las grandes potencias,
privilegiando ciertas clases sociales, sectores econdmicos y regiones en desmedro de las restantes. JAGUARIBE,
Helio, “Dependencia y autonomia en América Latina” en JAGUARIBE, Helio et. al., La dependencia politico-
econémica de América Latina, Siglo Veintiuno Editores, México D.F., 1973, pp. 6-85 [12 edicidn en espaiol de
1970]; KAPLAN, Marcos, El Estado en el desarrollo... op. cit.



autores latinoamericanos como Kaplant?, Puig!® y Jaguaribe!#. Al rescatar el componente
politico de la integracion regional en tanto medida con implicancias en diferentes segmentos
de la vida social, esta tradicién nos ensefia que resulta esencial discutir sus finalidades, y no
simplemente establecerlas como algo “dado” y supuestamente “neutro”, como en el caso de
la integracion entendida como instrumento de liberalizacién comercial. Esta discusion resulta
claramente perceptible en el caso del Mercosur (bloque creado a inicios de los afios noventa
por Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay, sobre la base del acuerdo bilateral vigente entre los
dos primeros), cuya trayectoria, a pesar de haber prevalecido, en la practica, la perspectiva
mercantilista, fue marcada por el debate Mercosur-mercado y Mercosur-comunidad?>.

De esta forma, calificar a la integracién como una politica nos remite a la necesidad
de comprenderla en el ambito de las politics, debiéndose considerar para ello los diferentes
intereses que giran en torno de la formulacidon de una politica de este tipo en el ambito
estatal. Veamos, en el apartado siguiente, nuestro concepto de politica estatal.

1.2. Los actores e intereses en el analisis de politica estatal

Como ya comentamos en laintroduccidn de este trabajo, toda politica o estrategia de integracién
regional formulada al interior de cada estado es guiada por intereses, expectativas y posibles
resultados que diferentes actores, gubernamentales o sociales, esperan realizar o alcanzar.
De esta forma, la identificacion y analisis de los diferentes actores e intereses presentes
en el proceso de disefio de la politica estatal de integracion se revela como una dimensién
fundamental para su estudio y comprension; segun un trabajo seminal de Oszlak y O’Donnell
de 1978, “las politicas estatales permiten una visidon del estado ‘en accién’, desagregado vy
descongelado como estructura global y ‘puesto’ en un proceso social en el que se entrecruza
complejamente con otras fuerzas sociales”!®. Para estos autores, el estudio de las politicas
estatales testimonia el caracter conflictivo de las relaciones sociales y el poder relativo de los
diferentes actores que, en virtud de definiciones ideoldgicas, de capacidades y de alianzas, se
posicionan frente a la formulacion de una determinada politica.

Los elementos mencionados por Oszlak y O’Donnell pueden ser leidos en sintonia
con la dinamica de mediacién “estatal” descrita por Nicos Poulantzas. Para este autor, el
estado, como pacto de dominacién de la sociedad, puede ser entendido como una especie
de “arbitro” o “mediador” que vigila y contiene las luchas entre clases y facciones de clase,

12 Segun Kaplan, la integracion “implica un plan, y por lo tanto una estrategia concebida con un cuerpo mas o
menos coherente de decisiones, sobre un conjunto de opciones econdmicas, sociales, politicas, ideoldgicas y
culturales”. KAPLAN, Marcos, E/ Estado en el desarrollo... op. cit., p. 230.

13 Para Puig, la integracion es un “fendmeno social segun el cual dos 0 mas grupos humanos adoptan una regulacién
permanente de determinadas materias que hasta ese momento pertenecian a su exclusiva competencia”. PUIG,
Juan Carlos, “Integracién y autonomia de América Latina en las postrimerias del siglo XX” en Integracion
Latinoamericana, n°® 109, 1986, p. 41.

4 para Jaguaribe, el modelo auténomo de integracion y desarrollo en Latinoamérica “se orienta hacia una integracion
socioecondmica de las naciones del area esencialmente en provecho de cada una de ellas en particular (...). Se
trata, en verdad, de una estrategia de maximizacion de la capacidad nacional de los paises integrantes y del
sistema regional que los integra”. JAGUARIBE, Helio, “Dependencia y autonomia...”, op. cit., p. 68.

> GRANATO, Leonardo, Brasil, Argentina... op. cit.

16 OSZLAK, Oscar y O'DONNELL, Guillermo, “Estado y politicas estatales en América Latina. Hacia una estrategia de
investigacion” en ACUNA, Carlos (comp.), Lecturas sobre el Estado y las politicas publicas. Retomando el debate
de ayer para fortalecer el actual, Jefatura de Gabinete de Ministros, Proyecto de Modernizaciéon del Estado,
Buenos Aires, 2007, p. 559.



y que fundamenta en ese poder politico la autonomia relativa del aparato estatal respecto
de la burguesia'’. Ese estado esta dirigido por un “bloque” en el poder que, en determinado
momento histérico, se integra por determinadas clases y fracciones que impactan directamente
en la formulacidn de las politicas estatales!®,

El instrumento que el bloque en el poder tiene a disposicion para garantizar la
dominacién de clase es la estructura juridico-politica del estado, también llamada de aparato
estatal. Es a través de esa estructura que el estado crea normas o recursos legales que
posibilitan o no la participaciéon de diferentes actores en el proceso decisorio de cualquier
politica publica, buscando garantizar formalmente un “aparente” equilibrio o conciliacion
entre las clases y sus demandas. De ese modo, en virtud del reconocimiento de un cierto
“pluralismo” de intereses en la sociedad capitalista, puede suceder que los agentes del estado
tomen decisiones que beneficien a las camadas dominadas de la sociedad —y vistas en
algun sentido como contrarias a los intereses capitalistas—, pero solo se trata, de acuerdo a
Poulantzas, de un “falso sacrificio”, debido a que, en el largo plazo, el estado termina siempre
favoreciendo a la manutencién del status quo de las clases dominantes?®.

De lo anterior nos interesa retomar el caracter esencialmente contradictorio y conflictivo
de las politicas estatales, que deviene de la propia funcion mediadora del estado. Conforme
a lo mencionado por Oszlak y O’Donnell, “la politica estatal no constituye ni un acto reflejo
ni una respuesta aislada, sino mas bien un conjunto de iniciativas y respuestas, manifiestas
o implicitas que, observadas en un momento histérico y en un contexto determinados,
permiten inferir la posicion —agregariamos, predominante— del estado frente a una cuestion
gue atafe a sectores significativos de la sociedad”?°. Asi, siendo resultado de las disputas y
conflictos entre las clases y fracciones de clase, con intereses diferentes y a veces opuestos,
cada politica publica refleja una estrategia de accién en el marco del aparto del estado cuyas
premisas dependen del volumen de recursos legales y materiales, asi como del apoyo politico
que los actores que puedan encontrar?!.

Lo discutido en los parrafos anteriores nos permite reafirmar la relevancia de las
contribuciones de estos autores para entender la dindmica estatal contradictoria que incide
e impacta en el proceso decisorio de las politicas estatales en general, y de la politica de
integracion —objeto de este trabajo— en particular. Veamos, en la seccidn siguiente, de
gué manera algunas contribuciones al debate sobre la politica exterior como politica publica
pueden proveer también subsidios tedricos para la realizacién de nuestro objetivo.

1.3. La contribucién de los analisis de politica exterior
Como ya fue comentado en la introduccién, es posible constatar en tiempos recientes la

17 Es importante resaltar que, a pesar de potencialmente auténomo con relacion a las clases dominantes, el
fin Gltimo del estado es la reproduccién del modo de produccidn capitalista, garantizando, de este modo, las
relaciones sociales tipicas de ese sistema, de dominacion de una clase sobre otra.

18 POULANTZAS, Nicos, Poder politico... op. cit.

19 Ibidem.

20 OSZLAK, Oscar y O'DONNELL, Guillermo, “Estado y politicas... op. cit., pp. 565-566.
21 Ibidem.



existencia de trabajos en el campo de las Relaciones Internacionales?? que han abierto el
debate en torno de la idea de la politica exterior como una politica publica sujeta a reglas y
actores domésticos (y no apenas internacionales) que la ordenan y la condicionan. Revisar
los argumentos de estos trabajos constituye un subsidio fundamental para nuestra reflexion
tedrica por dos motivos.

El primero de ellos se refiere al hecho de que la politica de integracién, al igual que
la politica externa, no ha sido considerada, en general, un objeto de estudio relevante de
los especialistas en politicas publicas, colocandose el acento en politicas como la econdémica,
educativa, social, de justicia, entre otras. En este sentido, por la afinidad y vinculacion organica
de ambas politicas, los estudios que caracterizan a la politica exterior como una politica
publica constituyen importantes antecedentes de la discusién que estamos propiciando.

El segundo motivo ya es un argumento que surge del propio campo disciplinar de las
Politicas Publicas y que nos remite a la discusion de si una politica publica es Unicamente una
macrodirectriz estratégica, cuyos programas o proyectos especificos son apenas elementos
operativos, no pudiendo ser considerados “politicas publicas” que conviven dentro de una
politica publica de mayor alcance o amplitud. Basados en la opinién de Secchi, entendemos
gue independientemente del nivel de operacionalizacidn, el concepto de politica publica esta
vinculado a la tentativa de enfrentamiento de un problema publico, y en ese sentido, politicas
publicas serian tanto las macromedidas estructurantes —de nivel estratégico— como las
directrices de nivel intermedio u operacional®. Partiendo de la premisa de que la integracion
regional seria una directriz de nivel intermedio u operacional de la directriz estructurante
representada por la politica exterior?*, entonces algunos de los argumentos construidos por
la literatura especializada para caracterizar a la politica externa como politica publica resultan
de especial relevancia.

El principal argumento y punto de partida al que los trabajos consultados hacen
referencia para argumentar el caracter de politica publica de la politica exterior es el de la
importancia de estudiar las variables domésticas que inciden y condicionan la accion exterior
de los estados, debido a la constatada influencia que tales variables ejercen en los procesos
decisorios de politica exterior?®. Debido al innegable caracter “interméstico” de la variedad de
cuestiones que actualmente entran en el campo de las Relaciones Internacionales, asi como

22 Dada la diversidad de trabajos referidos a multiples contextos y aspectos, nos limitaremos a referenciar aquellos
que contribuyen especificamente con el objetivo aqui propuesto.

23 SECCHI, Leonardo, Politicas Publicas. Conceitos, esquemas de andlise, casos praticos, Cengage Learning, San
Pablo, 2014, p. 7.

24 Por ejemplo, el proveer al desarrollo interno e insercion en el sistema internacional seria el objetivo general de
la macrodirectriz politica externa, y la politica de integracién —en tanto medida intermedia— contribuiria a tal
fin.

25 TOKATLIAN, Juan Gabriel y MERKE, Federico, “Instituciones y actores de la politica exterior como politica publica”
en ACUNA, Carlos (comp.), Dilemas del Estado Argentino. Politica exterior, econémica y de infraestructura en el
siglo XXI, Siglo Veintiuno Editores, Buenos Aires, 2014, pp. 245-312. MILANI, Carlos R. S. y PINHEIRO, Leticia,
“Politica Externa Brasileira: Os desafios de sua caracterizagdo como politica publica” en Contexto Internacional,
vol. 35, n® 1, 2013, pp. 11-41. SOARES DE LIMA, Maria Regina, “Relagdes internacionais e politicas publicas:
a contribuicdo da analise de politica externa” em MARQUES, Eduardo y PIMENTA DE FARIA, Carlos A. (org.), A
politica publica como campo multidisciplinar, Editora Unesp, San Pablo, Editora Fiocruz, Rio de Janeiro, 2013, pp.
127-153. LENTNER, Howard H., “Public Policy and Foreign Policy: Divergences, Intersections” en Review of Policy
Research, vol. 23, n°® 1, 2006, pp.169-181. HILL, Christopher, “What is to be done? Foreign Policy as a Site for
Political Action” en International Affairs, vol. 79, n° 2, 2003, pp. 233-255.



dentro de la formulacién de la politica exterior, resulta fundamental retomar la discusion acerca
de los presupuestos analiticos que permiten pensar la politica exterior —y consecuentemente
la politica de integracién con sus especificidades— como resultado de iniciativas tomadas por
diferentes actores domésticos, con multiples intereses, influenciados por una configuracion
dada del sistema internacional.

Derivado entonces de la premisa de que tanto las variables externas como las
domeésticas son esenciales para comprender las trayectorias en politica exterior, Milani y
Pinheiro, con relacién al caso brasilefio?®, enfocan sus contribuciones en el andlisis de los
actores gubernamentales y sociales domésticos que influyen en el disefo de la politica publica
exterior brasilena. De la misma manera, Oszlak discute la integracion regional como una politica
publica que se produce a través del tiempo, y que requiere de la coordinacién de diversos
organos del aparato estatal en didlogo con actores sociales?’. La sistematica establecida en los
mencionados trabajos ha servido de inspiracion para buscar contribuir y posibilitar mayores
entendimientos para el campo de reflexion de las Relaciones Internacionales.

2. La politica de integracién brasileiia para el Mercosur: intereses en disputa
Conforme a lo mencionado en la introduccion del presente trabajo, buscaremos en esta
segunda parte, a la luz de la discusidn tedrica desarrollada en la seccidn anterior, efectuar una
interpretacion critica de la configuracidon del estado brasilefio en el periodo 2003-2010, para
luego identificar y analizar los intereses en torno de la integracion regional, circunscribiendo
la discusion a las esferas institucionales del aparato estatal con competencia para incidir en
la formulacién de tal politica.

2.1. Estado y bloque en el poder en la era Lula (2003-2010)

Analizar los intereses en torno de la integracion regional, en el marco de las esferas
institucionales del aparato estatal brasilefio, permeadas por las propias contradicciones
sociales del estado capitalista, requiere, inicialmente, de una discusion interpretativa sobre
la configuracion del Estado brasileno del periodo estudiado. Esa es la discusién que nos
proponemos en este apartado.

Esencialmente, el contexto internacional del periodo fue en gran parte favorable a
Brasil, a su economia y a su insercion internacional. Los elevados precios internacionales
de los productos primarios favorecieron un vigoroso y sostenido crecimiento de la economia
del pais. A su vez, en términos de distribuciéon de poder y en un escenario multipolar, una
cierta falta de interés de la potencia hemisférica en América Latina generd una brecha para
la busqueda y afirmacién de un protagonismo brasilefio en la regién. De esta manera, en un
contexto sudamericano en el que la superacion del dogma neoliberal se tornd la bandera de
un conjunto de gobiernos de izquierda y de centroizquierda —elegidos por grandes mayorias
y con agendas internas de corte nacionalista y popular—, el impulso de una integracion
regional que cuestionase la hegemonia norteamericana y las condiciones de desigualdad a las
gue se encontraba sometida América Latina bajo la bandera del libre comercio, se convirti

26 MILANI, Carlos, PINHEIRO, Leticia, “Politica Externa Brasileira... op. cit.

27 OSZLAK, Oscar, “Estados capaces: un desafio de la integracion” en BLEIJMAR, Bernardo (comp.), Liderazgo y
Desarrollo Sustentable, Ediciones Manantial, Buenos Aires, 2003, p. 129 [12 edicidén en espafiol de 2002].



en un tema relevante en las agendas gubernamentales.

En el ambito doméstico, después de tres derrotas electorales, la eleccion de Lula da
Silva en 2002, primer presidente latinoamericano de origen obrero, representd, segun Ianoni,
la tentativa de desarticulacion del estado neoliberal y la reconstruccion de un nuevo estado
social desarrollista, promoviendo la coaliciéon contradictoria de reunir capital y trabajo28, y un
nuevo equilibrio entre clases y fracciones de clase?®. Como expone Berringer, la eleccion de
Lula da Silva representd una alteracion del bloque en el poder del Estado brasilefio, fruto no
solo de un apoyo popular, sino también de ciertos sectores de la burguesia.

Mientras que la fraccion de la clase hegemdnica en el gobierno de Fernando Henrique
Cardoso (1995-2002) fue la llamada burguesia compradora —caracterizada por servir a
los intereses imperialistas del capital financiero—, la parcela de la burguesia que apoy6 la
candidatura de Lula da Silva y que ascendio al bloque en el poder durante sus afios de gobierno
fue, en grande parte, la burguesia interna representada, principalmente, por los sectores
industrial y del agronegocio, orientados fundamentalmente al comercio de exportacion3°.

Como complementa Boito, esta fraccidon de clase representada por la burguesia interna
se asocié a los movimientos sociales y sindicales, base popular del Partido de los Trabajadores,
en un frente opositor a la politica de apertura econémica del gobierno anterior3! y que fundé
las bases para un nuevo acuerdo estatal que, a pesar de no quebrar con la hegemonia de las
finanzas3?, busco en el desarrollismo y en iniciativas de infraestructura e industrializacién su
nucleo central. Con esa coalicién multiclasista liderada por el PT —a la que fueron entrando
progresivamente parte de los partidos que habian integrado la plataforma de Cardoso—, y
gue se mantuvo durante los dos mandatos de Lula da Silva, se buscé que el estado brasilefio,
al ejercer su funcion mediadora, en contexto democratico y en didlogo con la sociedad civil,
ganase la autonomia y las capacidades de gestidén necesarias para enfrentar los desafios de
la implementacion de un proyecto nacional de desarrollo con inclusidén social.

Las bases institucionales estaban en el gobierno de coalicion del PT con partidos
conservadores, materializadas en el "Programa de Governo 2002 Coligagdo Lula Presidente:
Um Brasil para Todos”. Fue en esta nueva propuesta de articulacion del estado brasilefio
en la que la integracidon con los vecinos sudamericanos —principalmente la dinamizacién
y consolidacién del Mercosur— emergié como una de las principales metas de la politica
exterior brasilefia del periodo estudiado??, enfocadndose al mismo tiempo en la necesidad de

28 Es importante observar aqui el modelo de presidencialismo de coalicion brasilefio segun el cual el presidente
necesita de alianzas y de apoyo politico para la realizacion de los objetivos de gobierno. ABRANCHES, Sérgio,
“Presidencialismo de coalizdo: o dilema institucional brasileiro” en Dados, vol. 31, n® 1, 1988, pp. 5-32.

22 TANONI, Marcus, “Autonomia do Estado e desenvolvimento no capitalismo democratico” en Revista de Economia
Politica, vol. 33, n® 4, 2013, pp. 577-598.

30 BERRINGER, Tatiana, A Burguesia Brasileira e a Politica Externa nos Governos FHC e Lula, Appris, Curitiba, 2015
[12 edicidn en portugués de 2015].

31 BOITO JUNIOR, Armando, “Estado e burguesia no capitalismo neoliberal”, Revista de Sociologia e Politica, n° 28,
2007, pp. 57-73.

32 Ibidem.

33 VISENTINI, Paulo G. F., Relacées internacionais do Brasil: de Vargas a Lula, Fundagdo Perseu Abramo, San Pablo,
2003 [12 edicidn en portugués de 2003].



una convergencia politica, industrial y econdmica que se reflejara en un proyecto alternativo
de promocion del desarrollo nacional y de insercién autonoma en el sistema internacional?*.

Segun Gomes Saraiva, el origen de varios de estos elementos, sobre todo las ideas de
desarrolloy autonomia, estaba presente en académicosy lideres politicos del PT, principalmente.
Las preocupaciones de ese grupo se fundaban en la existencia de una identidad propia de la
regién y en la meta programatica de profundizar el Mercosur en términos politicos, sociales
y culturales?s. En gran medida, segun la autora, esta vertiente entré en conflicto con los
sectores que adherian a la base de regionalismo abierto del Mercosur y a su dimensién
comercialista®, representados esencialmente por la burguesia interna exportadora, tanto
industrial (interesada en el comercio con el Mercosur) como agroexportadora (interesada en
la plataforma de negociacidon que el bloque ofrecia a favor de la lucha contra el proteccionismo
agricola de Europa y Estados Unidos, principalmente, y en conquistar nuevos mercados).
Analicemos, en el proximo apartado, los intereses en el ambito de la propia estructura juridico-
politica del estado.

2.3. Intereses en pugna en la estructura juridico-politica del estado

Inicialmente, es preciso mencionar que la Constitucion Federal brasilefia de 1988 en su articulo
40, parrafo Unico, referente a los principios que regiran las relaciones internacionales del
pais, afirma que este “buscara a integracdo econémica, politica, social e cultural dos povos
da América Latina, visando a formagdo de uma comunidade latino-americana de nacoes"?’,
reafirmando el caracter de politica estatal de la integracion al igual que educacion, salud y
muchos otros temas cominmente asociados a las politicas publicas convencionales. A su vez,
la misma norma fundamental establece como esferas del estado para la toma de decision
en materia de integracién regional —asi como de politica exterior— a los érganos de los
poderes Ejecutivo y Legislativo federal. Es en el contexto de tales esferas institucionales que
efectuaremos, entonces, nuestro analisis.

Con relacion al Poder Ejecutivo, segun lo indicado por los Arts. 210 y 849 de la
Constitucion Federal, es competencia del gobierno federal mantener relaciones con estados
extranjeros y participar de organizaciones internacionales, asi como del presidente de la
Republica la celebracién de tratados y acuerdos internacionales. Asimismo, lo prescripto
por tales articulos debe ser entendido juntamente con el ya mencionado articulo 49, parrafo
unico, que trata la integracion latinoamericana?.

Segun el articulo 76° de la Constitucion, el Poder Ejecutivo es ejercido por el presidente
con el auxilio de sus ministros, los cuales, segun el articulo 87°, ejerceran la coordinacién

34 Conforme a la perspectiva aqui adoptada, esta autonomia siempre sera relativa, dada la dependencia estructural
del estado latinoamericano con relacion al capital.

35 Este grupo defendié la “ampliacion” del Mercosur a través de la entrada de nuevos miembros, asi como la
creacion de una organizacion genuinamente sudamericana, lo que queda fuera del objeto del presente trabajo.

36 GOMES SARAIVA, Miriam, Encontros e desencontros: O lugar da Argentina na politica externa brasileira, Fino
Trago, Belo Horizonte, 2012, p. 123-124.

37 BRASIL, Constituicdo da RepuUblica Federativa do Brasil, 1988: http://www.stf.jus.br/arquivo/cms/
legislacaoConstituicao/anexo/CF.pdf [Consultado el 15 de octubre de 2017].

38 Ibidem.
39 Ibidem.



de los 6rganos y entidades de la Administracidn Federal en sus areas de competencia*®. En
virtud de estas normas, el Ministerio de Relaciones Exteriores —entendido en la figura del
ministro y del cuerpo burocratico—, también conocido como Itamaraty, asi como varios otros
ministerios —debido al caracter multifacético de la integracién*—, cumplen un rol central en
la formulacion de la politica de integracion regional.

Desde la década de los ochenta hasta la actualidad, los presidentes en didlogo con sus
ministros de relaciones exteriores —incluyendo la burocracia como brazo ejecutor— siempre
tuvieron en materia integracionista un papel preponderante, no siendo diferente durante el
periodo estudiado, principalmente en virtud del activismo sudamericano del gobierno de Lula
da Silva“*2. Con relacion a este gobierno, en el ambito del Poder Ejecutivo, ademas de la figura
central del Presidente Lula, merecen ser mencionados el Ministro de Relaciones Exteriores
Celso Amorim, asi como los cargos de Asesor Especial de la Presidencia de la Republica para
Asuntos Internacionales, en la figura de Marco Aurélio Garcia, y el de Secretario de Asuntos
Estratégicos, en la figura de Samuel Pinheiro Guimardes, responsable por la elaboracion
del llamado "Plano Brasil 2022”, que fijaba metas de politicas publicas para el afio del
bicentenario de la independencia del pais, destinando un capitulo especifico a la integracion
de América del Sur*3, La designacion de las personalidades mencionadas, por su gran afinidad
politico-ideolégica con el Presidente Lula, abrié un importante espacio de influencia de la
vertiente del PT en el proceso de formulacidén de la politica para el Mercosur. De cualquier
suerte, conforme a lo mencionado en el parrafo anterior, también es importante considerar
la influencia ejercida en este periodo por otras carteras ministeriales**, cuyos ministros, en
tanto representantes de otros partidos de la coalicién, buscaron imponer intereses diversos
—a menudo en representacion de la industria y del agronegocio— con relacién a los del grupo
del PT, haciendo muchas veces publicas, inclusive, sus criticas a las bases petistas.

Los intereses en disputa en torno de la formulacion de esta politica de integracion
para el Mercosur, que a su vez reflejan los distintos intereses en torno de los cuales fue
construido el acuerdo multiclasista del gobierno de Lula, pueden ser identificados en los
lamados "Planos Plurianuais™>, principal instrumento destinado a organizar y viabilizar las
politicas publicas que conforman la visién estratégica del gobierno federal. El articulo 8409,
inciso XXIII de la Carta Magna brasilefia, establece que el presidente de la Republica debera
elaborar un Plan Cuadrienal (PPA) que especifique los objetivos y metas del gobierno para
aquel periodo, asi como el respectivo proyecto de ley presupuestaria, los cuales deberan ser

40 Tbidem.

4 Pueden ser citados varios ejemplos, desde el Ministerio de Defensa, a cargo de la Estrategia Nacional de Defensa
y la Politica de Defensa, donde la integracion ocupa un lugar destacado, pasando por el Ministerio de Salud, hasta
el Ministerio de Educacion o de Desarrollo Social.

42 GRANATO, Leonardo, Brasil, Argentina... op. cit. MILANI, Carlos R. S., “Politica Externa é Politica Publica?”,
Insight Inteligéncia, n°® 69, 2015, pp. 57-75. PASQUARELLI, Bruno V. L., “Politica Externa como Politica Publica:
uma analise da atuacdo diplomatica brasileira durante o governo Lula”, Politica Hoje, vol. 19, n° 1, 2010, pp.
187-221. VIGEVANI, Tullo, CEPALUNI, Gabriel, “A politica externa de Lula da Silva: a estratégia da autonomia

pela diversificacao”, Contexto Internacional, vol. 29, n® 2, 2007, pp. 273-335.
43 GRANATO, Leonardo, Brasil, Argentina... op. cit., p. 124.

44 Ello también es corroborado por Gomes Saraiva al expresar que la cooperacion de diferentes ministerios impulsada
por la diversificacion de actores involucrados con acciones externas crecié durante el periodo estudiado. GOMES
SARAIVA, Miriam, Encontros e desencontros... op. cit., p. 122.

45 En adelante, PPA.



enviados al Congreso Nacional“¢. De esta forma, conforme a lo dispuesto en la Constitucién, el
PPA, en tanto principal instrumento de planificacion de la accidon gubernamental brasilefia, se
muestra como un elemento fundamental para el estudio de las politicas publicas en general*’
y para nuestro estudio en particular.

Al igual que en el programa de gobierno de 2002, en los dos PPA del periodo en estudio
emerge una vision conciliadora entre una perspectiva de la integracion mas orientada a la
promocion de la infraestructura o el comercio, y un entendimiento mas alternativo, que sin
restarle importancia a la cuestion econdmica, coloca el acento en una integracién multifacética
orientada a un desarrollo integral, solidario y auténomo.

Por ejemplo, en el PPA del periodo 2004-20078, seccion “Orientacion Estratégica de
Gobierno”, entre los objetivos y directrices relacionados con la politica de integracién podemos
destacar la “revitalizacdo e fortalecimento do MERCOSUL como uma zona de convergéncia
de politicas industriais, agricolas, comerciais, cientificas e tecnoldgicas e ambientais” y el
“fortalecimento das relacbes com os paises do MERCOSUL, valorizando a integracdo social e
cultural”. Ya en el PPA correspondiente al periodo 2008-2011, el objetivo de gobierno es el
de “fortalecer a insercao soberana internacional e a integracao sul-americana”, especificando
que “a estratégia internacional do Brasil esta ancorada em sdlida base regional, a comecgar
pelo fortalecimento e aprofundamento do Mercosul” y que entre las principales vertientes de
tal aproximacion esta “a integracao fisica” y “o financiamento das exportacdes de empresas
brasileiras” *°. Tales objetivos, en linea con lo que ha venido siendo discutido, reflejan una
conciliacién de intereses y expectativas que se hizo presente en los gobiernos de Lula con
relacion a la integracion regional, agregando visiones de grupos mas vinculados al capital,
principalmente la burguesia interna industrial y agroexportadora, que enfatizaban una
dimension econdémico-comercial de la asociacién con los vecinos, con la de sectores mas
vinculados a la base social de los partidos progresistas de la coalicion, que buscé el desarrollo
de las dimensiones politica, social y cultural del bloque integracionista®®. Resulta asi claro
gue los PPA antes discutidos no son reflejo Unicamente de la ideologia del partido politico del
presidente de la Republica y si de una coalicidon de partidos que busca un cierto consenso al
administrar intereses en disputa en el campo de la integracién regional.

En referencia al Poder Legislativo, la Constitucién es clara al establecer, en su articulo
490, que es competencia del Congreso Nacional "resolver definitivamente sobre tratados,

46 BRASIL, Constituicdo... op. cit.

47 Esto es enfatizado en LESSA, Antonio C., COUTO, Leandro F. y DE SOUZA FARIAS, Rogério, “Politica Externa
Planejada: os Planos Plurianuais e a agdo internacional do Brasil, de Cardoso a Lula (1995-2008)"” en Revista
Brasileira de Politica Internacional, vol. 52, n® 1, 2009, pp. 89-109.

48 BRASIL, Plano Plurianual 2004-2007: http://www.planejamento.gov.br/assuntos/planeja/plano-plurianual/
ppas-anteriores [Consultado el 21 de octubre de 2017].

49 BRASIL, Plano Plurianual 2008-2011: http://www.planejamento.gov.br/assuntos/planeja/plano-plurianual/
ppas-anteriores [Consultado el 21 de octubre de 2017].

50 Resulta interesante observar como la Delegacion de Brasil promovidé un programa de trabajo para el bienio 2004-
2006, aprobado en 2003 como “Objetivo 2006” por el Consejo Mercado Comun, érgano de conduccion politica
del Mercosur, en el que mas alla de reforzar los objetivos econdmico-comerciales se incluian otras iniciativas de
caracter politico (por ejemplo, la creacion de un parlamento), social y cultural (por ejemplo, la aprobacion de un
estatuto para la creacion progresiva de una ciudadania comun), en orden a convertirlo en una herramienta de
inclusion social y productiva. GRANATO, Leonardo, Brasil, Argentina... op. cit.



acordos ou atos internacionais” (inciso I), asi como "“fiscalizar e controlar, diretamente, ou
por qualquer de suas Casas, os atos do Poder Executivo” (inciso X)5!. Para una politica publica
como la de la integracion cuya formulacidon requiere de una contraparte internacional, la
intervencion del Congreso es central tanto en el proceso decisorio como para tornar efectiva la
politica®2. En términos de instrumentos de checks and balances de la formulacion de la politica
de integracion, vemos coémo el Congreso Nacional, a través de las comisiones tematicas
especificas de la CAmara de Diputados y del Senado Federal, cuenta con atribucién suficiente
para tal intervencion (materializada en la aprobaciéon o no de la iniciativa llevada adelante por
el Poder Ejecutivo).

En este sentido, si bien, durante el gobierno de Lula da Silva (con mayoria en el
Congreso debido al gran numero de partidos politicos abarcados por la coalicidn), el escenario
relacionado con la tramitacién de iniciativas de la politica en cuestion parece no haber
encontrado mayores oposiciones?3, en linea con lo que venimos trabajando nos abocaremos
a identificar los diferentes intereses en torno de la integracién presentes en la Comisién de
Relaciones Exteriores y de Defensa Nacional (CREDN) de la Camara de Diputados®*, auténtica
responsable por la representacion del pueblo brasilefio. Entendemos que identificar los
sectores que financiaron las campafas de tales diputados puede contribuir para descubrir los
intereses efectivamente representados por los parlamentarios y que movilizaron su actuacion
en la CREDN.

Conforme lo expuesto en la tabla siguiente es posible observar la fuerte representacion
de la burguesia industrial y agroexportadora en comparacién con la representacién de los
intereses de la base social de la coalicion, lo que refleja, una vez mas, la pluralidad de intereses
y expectativas en la formulacién de la politica integracionista del estado brasilefo. El capital
se encuentra sobrerrepresentado y el interés “alternativo” en una integracion ampliada —
politica, social y cultural— no cuenta con suficientes recursos para influir en la decision de los
legisladores en comparacion al capital.

51 BRASIL, Constituicdo... op. cit.

52 Un ejemplo de esta cuestidon es el descompas existente entre lo que es aprobado por el 6rgano de conduccion
politica del Mercosur (integrado por presidentes y ministros) y lo que es en efecto incorporado a los ordenamientos
internos de los estados parte, via aprobacidon de los parlamentos nacionales para la puesta en vigencia de las
politicas. Un ejemplo de las visiones contrarias a la nocion de integracion politica, social y cultural presentes en el
estado brasilefio del periodo puede ser encontrado en la falta de aprobacion por parte del Congreso del Protocolo
que crea el Parlamento del Mercosur.

53 ANASTASIA, Fatima, MENDONCA, Christopher y ALMEIDA, Helga, “Poder legislativo e politica externa no Brasil:
jogando com as regras” en Contexto Internacional, vol. 34, n°® 2, 2012, pp. 617-657.

54 Es menester mencionar que, debido al propio caracter multifacético de la integracion regional, existen otras
comisiones tematicas con competencia para intervenir en el asunto, aunque en menor proporcion que la CREDN
con competencia originaria en asuntos internacionales, tales como la Comision de Constitucion, Justicia y
Ciudadania; Comision de Finanzas y Tributacidn y la Comision de Desarrollo Econémico, Industria y Comercio. El
Senado también cuenta con una Comision de Relaciones Exteriores y de Defensa Nacional.



Tabla 1. Diputados de la CREDN (2003-2010) - Intereses representados®®

Tiempo de permanencia 1 ~ - - Total por
en la CREDN afio 2 aflos 3 afos 4 anos Total sector
¢Cuantos representaban los

intereses de la base social de la 11 dip. 4 dip. 3 dip. 3 dip. 21 dip. 21 dip.
coalicién?t

¢Cuantos representaban

los intereses de sectores 10 dip. 2 dip. - 1 dip. 13 dip.
agroexportadores??

¢Cuantos representaban los 4dip. 6dip. 1dip. 2dip. 13dip. 66 dip.

intereses de sectores industriales??

¢Cuantos representaban los
intereses de sectores industrialesy 18 dip. 12 dip. 4 dip. 6 dip. 40 dip.
agronegocio?*

Inconclusivos® 16 dip. 5 dip. 4 dip. 5 dip. 30 dip. -

Fuente: elaboracion propia con base en los datos extraidos de la siguiente direccion:
http://www.asclaras.org y http://www.portaltransparencia.gov.br/

La tabla anterior refleja con claridad la representacién de intereses de sectores de
la burguesia interna en la formulacion de la politica integracionista del periodo. Este sector
de la burguesia es el representado por las tres asociaciones de empresarios e industriales
mas relevantes del pais, que a su vez cuenta con un claro posicionamiento con relacion a la
integracion regional. Se trata de la Federacion de Industrias del Estado de San Pablo (FIESP),
de la Confederacion Nacional de la Industria (CNI) y de la Asociacion de Comercio Exterior de
Brasil (AEB), las cuales, a través de documentos oficiales, se han manifestado a favor de una
politica publica de integracion que priorice una mayor liberalizacion del comercio (incluyendo
los acuerdos extrabloque como el acuerdo Mercosur-Union Europea y la lucha contra el
proteccionismo agricola) y favorezca acuerdos en infraestructura y energia, criticando el sesgo
autonomista y la “politizacién” de la integracion defendida por la base social del gobierno de
coalicion®®, Si bien ello no es del todo novedoso, dado que ya desde la década de los noventa
los sectores de la burguesia representados por las citadas entidades de clase se mostraron
favorables a un Mercosur “econémico-comercial”, la reconfiguracion del estado en la era Lula
ha revelado una disputa que también adquirié nuevos contornos en el marco de un Mercosur
“productivo” mas integral que incorporase, también, aspectos politicos, sociales y culturales.

A diferencia de las fracciones industrial y agroexportadora de la burguesia, los
movimientos sociales y sindicales, con menos recursos financieros, reivindicaron Ila
formalizacion de canales de gestion —principalmente, 6rganos consultivos— a través los cuales
expresar sus demandas e influir, de alguna manera, en el proceso politico de construccion de
la politica publica en cuestion. Ejemplo de ello fueron las demandas de la Central Unica de los

55 Se consideraron Unicamente diputados que completaron el minimo de un afio como miembro, titular o suplente,
de la CREDN en el periodo estudiado.

s FEDERAGAO DE INDUSTRIAS DO ESTADO DE SAO PAULO, Documento de Posicdo: Propostas de Integracao
Externa da Indlstria, 2014: http://www.fiesp.com.br/arquivo-download/?id=159608 [Consultado el 1 de
octubre de 2017]. COMISSAO NACIONAL DA INDUSTRIA, Interesses da IndUstria na América do Sul, 2015:
http://www.portaldaindustria.com.br/publicacoes/2017/6/interesses-da-industria-na-america-do-sul-comercio/
[Consultado el 1 de octubre de 2017]. ASSOCIACAO DE COMERCIO EXTERIOR DO BRASIL, Informativo de
Comércio Exterior AEB, n° 108, 2011: http://www.aeb.org.br/userfiles/file/20%20AN0S%20do%20MERCOSUL.
pdf [Consultado el 1 de octubre de 2017].



Trabajadores (CUT) 57 y de las Cumbres Sociales del Mercosur58, referentes a un modelo de
integracion soberana y solidaria, que contase con participacion popular y de los trabajadores,
ampliando la esfera de influencia de los movimientos y organizaciones sociales del pais. Estas
pretensiones, en el periodo estudiado, fueron reconocidas con la creacién del “Programa
Mercosul Social e Participativo”, instituido por el Decreto nimero 6594 de 200859, con el
objetivo de promover, en el ambito de la Secretaria General de la Presidencia y del Ministerio
de Relaciones Exteriores, la interlocucidon entre el Poder Ejecutivo y los diversos actores
sociales, lo permite inferir una tentativa del estado brasilefio que buscé absorber también las
demandas de las camadas populares60.

Conclusiones

En este trabajo se ha buscado analizar los intereses conflictivos en el ambito de la estructura
juridico-politica del estado brasilefio con relacion a la formulacion de la politica publica de
la integracion para el Mercosur, en el periodo 2003-2010. Esta etapa no solo representa
una edad de oro de la integracion en América del Sur, producto de un cierto alineamiento
y convergencia de los de los gobiernos progresistas que asumieron en la regidon a partir de
los afios 2000, sino también un nuevo momento para Brasil en términos de reorganizacion
del blogue en el poder, en el que si bien no se consiguid romper con la burguesia financiera
gue comandé el bloque en el gobierno de Cardoso, nuevas fracciones como las burguesias
industrial y agroexportadora pasaron a ocupar mayores espacios.

En el contexto de la mencionada reconfiguracion del bloque en el poder, los intereses
conflictivos presentes en la coalicién del gobierno de Lula da Silva —que no derivan sino de las
propias contradicciones de la naturaleza del estado capitalista y de los pactos entre capital y
trabajo— tuvieron particular expresion en el ambito de la politica integracionista del Mercosur.
De esta forma, buscando traer para el campo de reflexion de las Relaciones Internacionales
algunos elementos propios del analisis politico, mapeamos y discutimos esos intereses en
torno a la integracion regional presentes en el ambito de la estructura juridico-politica estatal,
conscientes de que es a través de las esferas de esa gran estructura de dominacién social
gue las politicas publicas en general, y que la integracionista en particular, son formuladas.

Del analisis presentado, circunscrito a las esferas de los poderes Ejecutivo y Legislativo,
fue posible constatar el caracter negociado y abiertamente conflictivo asumido en la toma
de posicion del estado brasilefio frente a la integracion regional y al Mercosur en particular.
Asi como en la mayor parte de la historia de la integracion latinoamericana, e inclusive
del propio Mercosur, la integracion con los vecinos del Cono Sur buscaba ser vista por las
nuevas fracciones burguesas y por los sectores del aparato estatal por ellas influenciados,

57 CENTRAL UNICA DOS TRABALHADORES, A cupula sindical do Mercosul, 2009: https://cut.org.br/artigos/a-
cupula-sindical-do-mercosul-e-a-3cc0/ [Consultado el 1 de octubre de 2017].

58 Desde 2006 se tornaron un evento regular en el ambito del bloque, favoreciendo la participacion de diversos
movimientos y organizaciones de las camadas populares.

59 BRASIL, Decreto n°® 6594 de 2008: http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2008/decreto/d6594.
htm [Consultado el 22 de octubre de 2017].

8 A pesar de ello, no podemos dejar de subrayar la ausencia, en el periodo estudiado, de un consejo nacional
de participacion para la politica exterior y para la integracidon regional a imagen y semejanza de los consejos
nacionales instituidos para otras politicas publicas mas tradicionales, conforme lo previsto en la Constitucion
Federal brasilefia.



en términos econdmico-comerciales, en desmedro de una propuesta integracionista mas
amplia, que incluyera también aspectos politicos, sociales y culturales, conforme a lo que
demandaban las bases sociales del gobierno de coalicién. En suma, la formulaciéon de la
politica de integracion para el Mercosur del estado brasilefio refleja, en el periodo estudiado,
intereses en pugna que deben ser interpretados en el marco del propio caracter contradictorio
de una dinamica estatal enrevesada. °
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! Diputados de partidos de izquierda o de la coalicion que no presentaron financiamiento de campafia
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2 Diputados cuyas campafias fueron financiadas, en cantidades considerables, por empresas de
agronegocio y/o con capital financiero y/o contratistas.
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Desecuritizacion, un concepto en construccion.
El regreso al tratamiento de la energia nuclear
por los cauces politicos ordinarios en Japon
alaluz de Fukushima

MARiIA FrANCIscA CAsaDO CLARO*

RESUMEN

Pese a que la desecuritizacion se ha definido como un gemelo conceptual nacido al mismo
tiempo que la securitizacidn, no ha recibido un tratamiento equivalente en el debate académico.
A diferencia de esta ultima, ha tenido poco desarrollo tanto tedrico como empirico, pasando
mayormente inadvertida a pesar de resultar esencial para comprender los mecanismos
desecuritizadores que conducen a la politizacion de cuestiones que anteriormente habian
sido tratadas en modo seguridad. Mas si cabe si tenemos en cuenta que para la Escuela de
Copenhague la securitizacidon suponia en cierto modo un fracaso de la politica ordinaria, que
es donde deberian debatirse las cuestiones que afectan a los ciudadanos.

A fin de contribuir a su desarrollo, el articulo hace una revision de la literatura explorando
distintas formas de desecuritizar las cuestiones de seguridad (estrategias objetivista,
constructivista y deconstructivista; y desecuritizacion por estabilizacién, por substitucion,
por rearticulacidon o por silenciacion). A fin de hacer una aportacion empirica a la aplicacion
y difusion del concepto, se analiza el caso del retorno a la politica ordinaria del tratamiento
de la energia nuclear en Japon a la luz del accidente de Fukushima y, asimismo, se presenta
como aportacion original al debate el concepto de “desecuritizacion negativa”.

.PALABRAS CLAVE

Securitizacion; Politizacidn; Desecuritizacion negativa; Energia nuclear; Fukushima.
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TiTLE

Desecuritization, a concept under construction. The return of the treatment of nuclear
energy to ordinary political channels in japan in light of the Fukushima accident

ABSTRACT

Although desecuritization has been defined as a conceptual twin born at the same time as
securitization, it has not received an equivalent treatment in academic debate. Unlike the
latter, it has had little theoretical or empirical development, going mostly unnoticed despite
being essential to understand the desecuritizing mechanisms that lead to the politicization of
issues that had previously been dealt with in a security mode. Even more so if we take into
account that for the Copenhagen School, in a way securitization was a failure of ordinary
politics, which is where issues that affect citizens should be discussed.

In order to contribute to its development, the article reviews the literature and explores
different ways of desecuritizing security issues (objectivist, constructivist and deconstructivist
strategies, and desecuritization by stabilization, by replacement, by rearticulation or by
silencing). In order to make an empirical contribution to the application and diffusion of
the concept, the case of the return to ordinary policy of the treatment of nuclear energy in
Japan in light of the Fukushima accident is analyzed and, likewise, the concept of “negative
desecuritization” is presented as an original contribution to the debate.
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ntroduccion

La desecuritizacion es un concepto asociado, a la vez que de signo opuesto, al concepto

de securitizacion. No obstante, pese a haber sido introducidos al mismo tiempo?, la
desecuritizacidon es un concepto poco desarrollado tal y como apuntan varios autores?. El propio
Waever, a quien podemos considerar artifice de ambos, reconocia que la desecuritizacién
precisa un mayor desarrollo como concepto y, asimismo, deberia explorarse como se podria
utilizar como estrategia en relaciéon a asuntos securitizados.

Sin embargo, Waever dejé en manos de terceros tanto el desarrollo conceptual como
el de las estrategias desecuritizadoras, debido a que la desecuritizacion forma parte de la
esfera politica y, como especialista en seguridad, se centra en la securitizacion como una
clase especial de politica que reclama la adopcion de medidas excepcionales al enmarcar un
asunto en clave de seguridad. Queda asi relegada a un segundo plano la desecuritizacion, que
se configura como un tipo ideal de politica.

Que, en calidad de artifice, Weever no explicase detalladamente aspectos clave
como en qué consiste, qué mecanismos conducen a ella, qué actores tienen capacidad de
desecuritizar, ni qué tipo de cuestiones se prestan mejor a ser desecuritizadas, deja un vacio
gue algunos expertos han intentado llenar sin llegar a un acuerdo comun, lo cual resulta
positivo y negativo a la vez. Positivo porque el concepto queda abierto a ser observado desde
distintas perspectivas y a diferentes aportaciones, negativo porque al no haber una definicién
autorizada o Unica, sigue siendo un concepto sujeto a controversia.

Tal y como lo presenta Weever, podria dar la sensacion de que la desecuritizacion
corre de forma paralela a la securitizacion, es decir, podria entenderse que son simétricas.
La desecuritizacion seria el proceso mediante el cual los asuntos que habian pasado a la
pista rapida al ser securitizados, vuelven a la agenda politica ordinaria donde otra vez
son tratados de acuerdo a las normas establecidas. Para la Escuela de Copenhague, este
movimiento comporta la “politizacién” del asunto en cuestiéon y se considera algo positivo,
pues lo contrario (la securitizacion) implica que no se ha logrado tratar el asunto siguiendo
los cauces ordinarios.

Si asi fuera, puesto que la securitizacién se produce a través de un acto de politica
discursiva (un actor securitizador enuncia una amenaza para un objeto referente), cabe
cuestionarse si la desecuritizacion es también un acto del lenguaje o si por el contrario no
tiene sentido que asi sea y puede efectuarse por otros cauces o a través de otros mecanismos.
Asimismo, cabe cuestionarse si dicho concepto resulta Util a politicos y analistas.

Con este articulo, ademas de hacer una revision de la literatura referente a la

! La primera referencia a la desecuritizacion aparece en un articulo de Ole Waever de 1995 titulado Securitization
and desecuritization, también recogido en su tesis doctoral, la cual es una recopilacidon de articulos publicada en
1997 bajo el titulo Concepts of security. El articulo desarrolla la que posteriormente se ha denominado “Teoria
de la Securitizacidon”, sin llegar a describir en detalle como se produce la desecuritizacion.

2 KNUDSEN, O. F., “Post-Copenhagen Security Studies: Desecuritizing Securitization” en Security Dialogue, n°®
32, 2001, pp. 355-68; FLOYD, Rita, Security and the environment: Securitisation Theory and US environmental
security policy, Cambridge University Press, 2010; HANSEN, Lene, “Reconstructing desecuritisation: the
normative-political in the Copenhagen School and directions for how to apply it” en Review of International
Studies, vol. 38, n° 3, 2012, pp. 525-546.



desecuritizacién, deseamos hacer una contribucién al desarrollo del concepto a través del
analisis empirico de un proceso de desecuritizacion: el de la energia nuclear en Japo6n a la
luz del desastre de Fukushima. En otro orden de cosas, aunque Waver abogaba por *menos
seguridad y mas politica”, en nuestro analisis contemplamos el hecho de que desecuritizar
un asunto, en lugar de consecuencias positivas comporte consecuencias indeseables,
produciéndose una desecuritizacidon negativa.

1. éQué es la desecuritizacion?

La superioridad normativa de la securitizacion sobre la desecuritizacién queda patente en el
hecho de que existe una “Teoria de la Securitizacién”3, pero en cambio no hay una “Teoria de
la Desecuritizacion”. En la literatura, la desecuritizacidon no recibe el mismo tratamiento que la
securitizacion, ni se le presta la misma atencion desde el punto de vista analitico. La mayoria
de autores apenas la menciona y quienes lo hacen la califican de “gemelo conceptual”,
mientras que otros lo consideran un contrario 0 un mecanismo inverso®. Hansen argumenta
gue la una no tendria sentido sin la otra, haciendo una buena analogia en la que equipara la
desecuritizacion al suplemento a un diccionario: sin el suplemento, el diccionario no estaria
completo; pero sin el diccionario, el suplemento ni siquiera existiria, por lo que concluye que
“de la misma manera que el diccionario esta incompleto sin su suplemento, la securitizacion
se apoya en la desecuritizacion”s,

De hecho, para definir la desecuritizacion se hace necesario definir en primer término
la securitizacion. Buzan et al. consideran que la seguridad es un movimiento que lleva la
politica mas alla de las reglas establecidas y enmarca un asunto dentro de un tipo especial
de politica 0 mas alla de la politica’. En este sentido, la securitizacion es una version extrema
de la politizaciéon. Cualquier asunto puede ser parte de un proceso que va desde la no-
politizacién (el estado no le presta atenciéon y por tanto no entra en el debate politico),
pasando por la politizacion (el asunto es parte de la politica, el gobierno toma una posicion al
respecto y le asigna recursos) llegando hasta la securitizacion (el asunto es presentado como
una amenaza existencial, requiere medidas de emergencia y justifica acciones que rebasan
los limites de los procedimientos politicos ordinarios) y volviendo a la politizacion a través de
la desecuritizacion (vuelta a los cauces ordinarios).

Que existan todas estas posibilidades no conlleva que cualquier asunto tenga que pasar
por toda las fases, pues habra asuntos que no consigan ser securitizados y entonces hablaremos
de securitizaciones fallidas, e incluso otros cuya securitizacion resulte contraproducente,
considerandose una securitizacion negativa. Por otro lado, si ampliamos la perspectiva e
incluimos actores securitizadores distintos del estado, objetos de referencia distintos del propio
estado (de la seguridad nacional, estrictamente hablando) y riesgos en lugar de amenazas

3 TAURECK, Rita, “Securitization Theory and Securitization Studies” en Journal of International Relations and
Development, 9 (2006), 53-61. doi: 10.1057/palgrave.jird.1800072; BALZACQ, Thierry, editor. Securitization
theory: How security problems emerge and dissolve. Routledge, 2011.

4 ARADAU, Claudia, “Security and the democratic scene: desecuritization and emancipation” en Journal
of International Relations and Development, 7 (2004), p. 388-415; HANSEN, Lene, “Reconstructing
desecuritisation...”, op.cit., p. 526.

5 TAURECK, Rita, “Securitization Theory...”, op.cit., p. 55.; ARADAU, Claudia, “Security and the...”, op.cit., p. 389.
6 HANSEN, Lene, “Reconstructing desecuritisation...”, op.cit., p. 531.
7 BUZAN, et al., Security: A New Framework for Analysis. Lynne Rienner Publishers, Londres, 1998.



existenciales inminentes, entonces se ampliarian también las posibilidades de securitizacion,
politizacidén y desecuritizacion de determinadas cuestiones en distintos sectores de seguridad
(militar, econémico, politico, medioambiental, de la sociedad, energético). Y, asimismo,
podremos recoger securitizaciones fallidas y desecuritizaciones de forma que no quedaran
excluidas del analisis, ni tampoco pasaran desapercibidos movimientos securitizadores que
no han logrado su objetivo. Todas estas posibilidades quedan recogidas en el grafico 1, junto
a la desecuritizacidon negativa.

Grafico 1. Posibles trayectorias en el recorrido de la securitizacion
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Fuente: Elaboracion propia

Si bien la securitizacion exitosa de algunas cuestiones presenta ventajas, como la
posibilidad de ganar tiempo al ir por la via rapida de la politica de emergencia, Buzan et al.
consideran que “la desecuritizacién es la opcién éptima a largo plazo”8, puesto que seguridad
y securitizacion constituyen un fracaso de las vias politicas ordinarias, en las que existe mas
libertad para entrar en debate y entablar un didlogo abierto. En clave de seguridad, por
el contrario, prima la inmediatez y la busqueda de remedios a corto plazo. En opinién de
Weever, la seguridad es lo contrario de la politica®. Su visidon de la seguridad como un fracaso
de la politica convencional continla presente en trabajos posteriores, en los que esgrime
una preferencia por la desecuritizacion, argumentando que la securitizacién es un desarrollo
negativo, implicito en la dicotomia seguridad y politica. Por su parte, Floyd opina que ni la
securitizacién ni la desecuritizacion son en si positivas o negativas'®. A su entender, el analista
de seguridad deberia explorar no solo el cdmo, sino también por qué los actores securitizan,
pues sus intenciones pueden ser indicativas del resultado potencial de un movimiento
securitizador. Inspirandose en el consecuencialismo, Floyd argumenta que lo correcto o
incorrecto de la securitizacién depende de sus consecuencias Ultimas, dicho de otro modo,

8 Ibidem, p. 29.

° WAEVER, Ole, “Securitization and Desecuritization” en Lipschutz (editor) On Security, Columbia University Press,
1995, p.56-57.

0 FLOYD, Rita, “Towards a Consequentialist Evaluation of Security: Bringing Together the Copenhagen and the
Welsh Schools of Security Studies” en Review of International Studies, n® 33, 2007, p. 343.



para que el analista de seguridad decida si una securitizacion o desecuritizacidon es positiva o
negativa tiene que averiguar si a través de la misma se han logrado mejores resultados de los
que se habrian alcanzado mediante la mera politizacién del asunto. A su juicio, al igual que la
securitizacion, la desecuritizacion debe valorarse en relacidon a la politizacion?t?.

Las razones para optar por la desecuritizacion de un asunto pueden ser variadas.
Huysmans, en su analisis de la desecuritizacién de lainmigracion, apunta que no necesariamente
tiene por qué hacerse en base a principios ético-politicos, sino que también puede justificarse
por cuestiones instrumentales: abordar la inmigraciéon desde la perspectiva de la seguridad
no resulta efectivo para tratar con la misma?!2, Por otra parte, Huysmans senala que Daniel
Deudney aboga por la desecuritizacién del medioambiente en un articulo!® en el que se opone
a vincular la degradacion medioambiental con la seguridad nacional, argumentando que
mientras el enfoque de la seguridad es a corto plazo, el de la degradacion medioambiental
es a largo plazo y, ademas, la divisidon de “nosotros-contra-ellos” presente en las politicas
tradicionales de la seguridad militar no se ajusta a las lineas causales de la degradacién
medioambiental4.

2. Estrategias de desecuritizacion

Sobre los métodos o estrategias de desecuritizacién no existe consenso. Roe!® senala que la
Escuela de Copenhague (0, mas en concreto, Waever) traza tres posibles opciones: la primera
es no hablar del asunto en términos de seguridad, la segunda consiste en que —una vez
securitizada una cuestion— se utilicen respuestas comedidas a fin de que no se generen dilemas
de seguridad vy, la tercera y ultima, es devolver los asuntos a la agenda politica ordinaria.
Huysmans, en su estudio de caso de las migraciones, distingue tres acercamientos a las
mismas en clave de desecuritizacién: una estrategia objetivista, una estrategia constructivista
y una estrategia deconstructivista'é. Mientras que para Hansen, “las aplicaciones empiricas de
la desecuritizacidn se pueden clasificar en cuatro tipos de desecuritizacién, cada uno de los
cuales se distingue por poseer una concepcion propia de la politica™’.

La estrategia objetivista de Huysmans se despliega sobre una concepcion tradicional de
la seguridad objetiva-subjetiva, en la cual existen unos hechos objetivos que son interpretados
subjetivamente seglin unas nociones de amenaza, sea esta real o no. Desde este punto de
vista, la forma de desecuritizar la inmigracién es demostrando con datos objetivos que el
inmigrante no es peligroso!8, para lo cual los defensores buscaran respaldar sus argumentos

1 Ibidem, p. 342.

2 HUYSMANS, Jef, “The question of the limit: desecuritisation and the aesthetics of horror in political realism” en
Millennium: Journal of International Studies, vol. 27, n° 3, 1998, p. 572.

13 Se refiere a DEUDNEY, Daniel, “Environment and security: muddled thinking” en Bulletin of the Atomic Scientists,
vol. 47, n°® 3, 1991, pp. 22-28.

4 Op. cit., HUYSMANS, Jef. “The question of..."”, p. 573.

> ROE, Paul, “Securitization and minority rights: conditions of desecuritization” en Security dialogue, vol. 35, n* 3,
2004, p. 284.

16 Thidem, pp. 285-286.
7 HANSEN, Lene, “Reconstructing desecuritisation...”, op.cit., p. 528.

'8 HUYSMANS, Jef, “Migrants as a security problem: Dangers of ‘securitizing” societal issues” en MILES, Robert y
THRANHARDT, Dietrich (eds.), Migration and European integration: the dynamics of inclusion and exclusion,
Fairleigh Dickinson University Press, 1995, p. 65.



con informacion estadistica que apoye la afirmacion de que los inmigrantes “no nos quitan los
empleos” y que incluso pueden contribuir a mejorar el sistema.

La estrategia constructivista no se preocupa por investigar si algo es una amenaza
0 no, sino por comprender como se ha llevado a cabo el proceso de securitizacién a fin de
desandar el camino. En el caso de la inmigracion se centraria en la “construccion social de
la inseguridad”, es decir, en averiguar como el emigrante se convierte en actor de lo que
Huysmans describe como el “drama de la seguridad”.

Por ultimo, la estrategia deconstructivista parte de una narracién del “drama de la
seguridad” desde dentro hacia fuera, en lugar de desde fuera hacia dentro (constructivista).
Asi, utilizando técnicas de storytelling, se humaniza al inmigrante, que es una persona como
nosotros mismos: padre, hermano, hijo, profesor®.

Por su parte, Hansen? teoriza en torno a cuatro formas de desecuritizacién que,
insiste, son tipos ideales y pueden actuar a cuatro niveles:

(1) La desecuritizacion debida a un cambio por estabilizacion es el concepto original
introducido por la Escuela de Copenhague y un ejemplo de este tipo es la detente tras la
Guerra Fria.

(2) La desecuritizacion por substitucion se da cuando una cuestion sale de la agenda
de seguridad al ser otra securitizada simultdneamente. La conceptualizaciéon de “el otro”
frente a uno mismo (self/other) ha sido el eje en torno al que ha girado la construcciéon de los
distintos contendientes de un pais a lo largo de la historia, securitizdndose y desecuritizandose
distintas cuestiones. Hansen sefiala que postestructuralistas como David Campbell y Michael
Dillon han demostrado “la forma en que los estados constantemente producen y reproducen
sus identidades nacionales a través de discursos de in/seguridad”.

(3) La desecuritizacidon por rearticulacion se produce cuando un asunto es sacado de
lo securitizado al ofrecerse de forma activa una solucion politica a las amenazas, peligros o
sufrimientos en cuestion. El programa nuclear y de misiles norcoreano ha provocado no pocas
preocupaciones en la comunidad internacional en los Ultimos afios, agravada a finales de
2017 por la escalada retodrica en redes sociales entre el presidente estadounidense, Donald
Trump, vy el lider norcoreano, Kim Jong-un. No obstante, el encuentro de este ultimo con
el presidente surcoreano, Moon Jae-in, en abril de 2018 se considera el paso inicial para
firmar un acuerdo de paz definitivo entre las dos Coreas, pues en 1953 tan solo se firmd un
armisticio, y ulteriormente negociar la desnuclearizacion de la Peninsula de Corea.

(4) Por ultimo, se habla de desecuritizaciéon por silenciacion cuando un asunto
desaparece o0 no consigue registrarse en el discurso de seguridad. Hansen pone como ejemplo
el caso de las mujeres soldado (antiguas combatientes del conflicto de Sierra Leona) que se

9 ROE, Paul, “Securitization and minority...”, op.cit.
20 HANSEN, Lene, “Reconstructing desecuritisation...” op.cit., pp. 539-545.
21 Ibidem, p. 541.



hace patente en el tratamiento que reciben frente a sus compatriotas masculinos, quienes
reciben ayudas econdmicas encaminadas a facilitar su reingreso en la vida civil tras el conflicto.

De los cuatro tipos de desecuritizacion propuestos por Hansen, el que se considera mas
positivo es la desecuritizacidon por rearticulacién, puesto que se pone a prueba la capacidad
sistémica para resolver una cuestion y es la mas positiva de las tres porque supone una
solucion a la cuestidn, frente a la substitucion, la estabilizacién o la silenciacion, que tan solo
enmascaran temporal o superficialmente la cuestién de fondo.

Tabla recapitulativa. Estrategias desecuritizadoras

Estrategia Herramientas Primacia
Objetivista Datos contrastados (cuantitativos) Racionalidad
Constructivista Coémo llegamos a... Construccién
Deconstructivista Storytelling (cualitativo) Sentimientos
Estabilizacién Distension Equilibrio
Substitucién Otros asuntos copan la atencion Desplazamiento
Rearticulacién BUsqueda de una solucion politica Reactivacion
Silenciacién Ignorar, evitar, ocultar, hacer caso omiso Invisibilidad

Fuente: Elaboracion propia

3. La desecuritizacién de los riesgos de la energia nuclear tras Fukushima

Japén importa el 90% de la energia que consume, por lo que desde la crisis petrolifera
de 1973 su gobierno ha considerado la energia nuclear una prioridad estratégica nacional,
pues de la seguridad energética del pais dependen su seguridad econdmica, social, politica
e incluso medioambiental, ya que a falta de recursos propios, la energia nuclear ha sido
durante mucho tiempo lo mas parecido a una fuente energética autéctona. Ademas, al no
producir gases de efecto invernadero (GEI en adelante), su uso ha permitido al pais cumplir
con sus compromisos internacionales en materia de mitigacion del cambio climatico. Hallar un
equilibrio entre los costes y beneficios que comporta el uso de energia nuclear para asegurar
un suministro eléctrico constante, asequible y en condiciones de total seguridad constituye
un reto que actualmente se esta tratando por las vias politicas ordinarias (politizacién), tras
haber superado las fases previas de securitizacidon en los momentos posteriores al accidente
nuclear de Fukushima y desecuritizacion.

El 11 de marzo de 2011 a las 14:46 hora local, se produjo un terremoto de magnitud
9 en la escala de Richter con epicentro a 72 kildmetros frente a la costa este de la isla de
Honshu, que provocd varios tsunamis que tardaron poco mas de tres cuartos de hora en llegar
a tierra y asolar la costa nororiental de Japdn, cobrandose unas veinte mil vidas. Al detectar
el temblor, automaticamente los reactores de la central nuclear de Fukushima se detuvieron y
los motores de emergencia se pusieron en marcha para enfriar los materiales radiactivos que
seguian fisionandose en el nucleo de los reactores. Sin embargo, las olas gigantes anegaron
la central y cortaron el suministro eléctrico de emergencia. En los dias siguientes, tres de los
siete reactores de Fukushima I se fusionaron, provocando un desastre nuclear a la par con
Cherndbil; ambos son los Unicos en alcanzar el mayor nivel de gravedad en la escala INES
(International Nuclear Events Scale) de la Agencia Internacional para la Energia Atomica



(IAEA, por sus siglas en ingles), el nivel 7.

Aunque en marco original de la Escuela de Copenhague, la securitizacién es un acto del
lenguaje y se construye a través de la comunicacion intersubjetiva de una amenaza existencial
para un objeto referente por parte de un actor securitizador, en el sector medioambiental
los desastres naturales constituyen objetivamente una amenaza real, y la transmision de
imagenes y narrativas que los acompafian contribuyen a su securitizacion. De hecho, en la
actualidad desempefian un papel securitizador destacado las redes sociales a través de las
cuales usuarios andnimos retransmiten las catastrofes en directo y nos hacen llegar imagenes
mas poderosas que algunos actos del lenguaje, imagenes que también reproducen los medios
de masas tras tomarlas de las redes sociales. Ejemplo de ello es que algunas de las primeras
imagenes que nos llegaron del tsunami se grabaron con movil y se difundieron primero a
través de las redes sociales, luego a través de medios de comunicacion de masas; por su
parte, la cadena de television NHK retransmitio en directo la explosion de uno de los reactores.

Aunque las medidas excepcionales son una consecuencia de la securitizacion, otra de
las particularidades del sector medioambiental cuando se trata de desastres naturales es que
las medidas extraordinarias, como la declaracion del estado de emergencia, se estipulan de
antemano. Ante la gravedad del accidente nuclear se comienza actuar en modo seguridad
(securitizacion) poniéndose en marcha una serie de medidas excepcionales, algunas de ellas
ya previstas en la declaracion de estado de emergencia nuclear; sin embargo, paulatinamente
la cuestidon experimenta un proceso de desecuritizacion por varios medios, por lo cual vuelve
a tratarse por los cauces habituales de la politica ordinaria (politizacion). Algunos de estos
medios son espontaneos, como el hecho de que con el paso del tiempo el tema ocupe menos
espacio en los informativos nacionales e internacionales, otras estrategias son deliberadas,
como observaremos mas adelante.

En la desecuritizacion de los riesgos que plantea la energia nuclear hay un actor
desecuritizador que desempefia un papel destacado, defendiendo los aspectos positivos de
este tipo de energia (mas limpia, mas ecoldgica y muy segura) frente a los riesgos que
comporta (minimizan las consecuencias de los fallos o los retos que plantean los desechos
radioactivos que seguiran activos durante lo que se denomina “eternidad nuclear”, mas de mil
afios). Nos referimos al lobby nuclear.

A nivel mundial, el sector de la energia nuclear cuenta con su propio establishment,
una élite de poder formada por todos aquellos que tienen un interés politico, econdmico o
social en el desarrollo de esta fuente energética frente a otras (véase grafico 2). Se trata de
una tupida red que interconecta gobiernos, grandes empresas fabricantes de tecnologias y
de combustible nucleares, constructores y operadores de centrales nucleares; gobiernos que
apoyan los intereses econdmicos de estas, y medios de comunicacion y circulos académicos
financiados por las empresas del sector. En definitiva, un macrocosmos que no es sino un
reflejo del microcosmos o constelacion de actores que en Japon constituyen la denominada
“aldea nuclear” (JEF#+ genshi mura), un tridngulo de hierro en cuyos vértices se hallan
politicos, empresarios y altos funcionarios.



Grafico 2. El establishment nuclear (actores desecuritizadores)
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Fuente: Elaboracién propia

En el momento en que se produjo el accidente nuclear de Fukushima, el mundo parecia
estar experimentando un “renacimiento nuclear”, impulsado por la mano invisible de la aldea
nuclear mundial. A pesar de los esfuerzos del establishment nuclear internacional (actor
de/securitizador) por minimizar los dafios que supuso el accidente nuclear de Fukushima
(amenaza) para su imagen y sus activos (objetos referentes), resultaba inevitable que
las imagenes y las noticias llegadas desde Japon cuestionaran la seguridad de la energia
nuclear, produciéndose una securitizacién de la misma. El establishment nuclear promovid su
desecuritizacion a través de varias estrategias.

De entre las estrategias de desecuritizacion propuestas por Huysmans y Hansen, algunas
son aplicables a este caso de estudio. En los parrafos siguientes abordaremos la aplicacién
a la desecuritizacion de la energia nuclear por parte de distintos actores desecuritizadores,
integrantes del establishment nuclear, de las estrategias objetivista y deconstructivista
propuestas por Huysmans y, asimismo, la desecuritizacion por estabilizacion, por substitucion,
por rearticulacion y por silenciacién de Lene Hansen.

3.1. Estrategia objetivista

El establishmentnuclearinternacional habia justificado la catastrofe de Cherndbil argumentando
gue la central tenia vasijas de contencion mucho mas débiles que las que poseian los reactores
occidentales. Sin embargo, en el caso de Japodn, achacarlo de nuevo a errores de disefio 0 a la



imprudencia de unos operarios era mas complicado. El llamado mito de la seguridad absoluta
de la energia nuclear se rompia de nuevo y esta vez en un pais tecnoldgicamente avanzado.
Apoyandose sobre datos cuantificables, el establishment argumenté que lo que sucedié en
Fukushima era excepcional, un caso aislado que solo podia darse en un pais propenso a los
terremotos y que el terremoto era un “cisne negro” (black swan event), un suceso tan inusual
gue solo podria ocurrir una vez cada mil afios; después de todo, era el primer terremoto de
nivel 9 en la escala de Richter registrado en Japén.

Vilanova?? sostiene que el impacto sobre la opinidon publica internacional causado
por la retransmision en directo de las explosiones de hidrégeno en la central nuclear de
Fukushima dio al traste con todo el esfuerzo publicitario que el establishment nuclear habia
empleado en fomentar la imagen de seguridad y reactivar el sector en la Ultima década. Sin
embargo, el establishment no se dio por vencido y, poniendo en practica una estrategia de
desecuritizacion objetivista, rapidamente disefié una operacion mediatica global, elaborada
con la colaboracion de expertos, cuya finalidad era la de lavar su imagen e influir sobre la
opinién publica mundial. Segun este autor, sus lineas maestras consistian en vincular los
fallos de la central nuclear japonesa a fendmenos naturales alegando que, a pesar de ello,
los sistemas de seguridad funcionaron como se esperaba que hicieran pues los reactores se
detuvieron (no asi la fisidon nuclear) y se logré evitar la fusion total de los tres nucleos de los
reactores afectados.

La Keidanren?? (Federacion de Organizaciones Econdmicas de Japon) se puso del lado
de la empresa propietaria de la central nuclear accidentada, Tokyo Electric Company (TEPCO,
en adelante), defendiendo firmemente la postura pronuclear. En una rueda de prensa que
ofrecid menos de una semana después del desastre, su presidente declaraba que “tener un
reactor que puede soportar la fuerza de un tsunami que se produce una vez en un millar de
anos es fantastico. Deberiamos tener confianza en la energia nuclear”. Un comité formado
por 200 empleados de Keidanren investigd el accidente y recopild datos que demostraban
gue la regulacion del reactor no era negligente. Trazaron nueve etapas en el proceso de
localizacidn, disefio y construccion, en cada una de las cuales el gobierno exigia inspecciones
y certificados asi como seis inspecciones separadas una vez que el reactor comercial habia
entrado en servicio, afiadiendo que siete inspectores hacian guardia en la central nuclear
de Fukushima Daiichi en todo momento. Sus datos también apoyaban la teoria de que el
accidente sobrepasaba todo lo previsible. Y, asimismo, documentaron que la altura del
tsunami, el impacto en las vasijas de contencion y el corte de la electricidad procedente
del exterior habian superado las precauciones extraordinarias. Un miembro sénior declard
que no deberian tomarse decisiones rapidas, sino esperar unos anos para tomar decisiones
racionales sobre la energia nuclear?,

22 yILANOVA TANE, Santiago, Fukushima, el declive nuclear: la conspiracién del «lobby» atémico ante el impacto
del accidente nuclear. Icaria editorial, Barcelona, 2012.

% La Keidanren (#FEIREGA2 keizai dantai rengokai) es una asociacion profesional entre cuyos miembros se
encuentran los lideres de asociaciones financieras e industriales, asi como los consejeros delegados de las
empresas mas prestigiosas de Japdn. Representa los intereses de las grandes empresas, pronunciandose en su
nombre sobre asuntos importantes.

24 SAMUELS, Richard J., 3.11: Disaster and Change in Japan, Cornell University Press, 2013, p. 126.



A fin de demostrar que la energia nuclear bien utilizada no es peligrosa, los partidarios
de la energia nuclear recurren a datos objetivos. En este sentido, los informes oficiales que
publicaron TEPCO (empresa propietaria de la central nuclear accidentada) en 2012 y la IAEA
en 2015 sobre las causas técnicas del accidente nuclear pretendian racionalizar lo sucedido.
Mientras TEPCO justificaba que a pesar de que habia tomado todas las medidas de seguridad
que estaban a su alcance, el desastre natural estaba fuera de todo lo previsto (souteigai)?>,
pues en el archipiélago japonés nunca antes se habia registrado un terremoto de magnitud
9 en la escala de Richter; el informe de la IAEA, junto a sus cinco voliUmenes técnicos, se
centrd en los factores humanos, organizativos y técnicos, con el objetivo de comprender lo
sucedido, sus causas y consecuencias, a fin de extraer lecciones que pudiesen resultar Utiles
a gobiernos, reguladores y operadores de centrales nucleares en todo el mundo. El Director
General de la IAEA, Yukiya Amano, declaraba en el prefacio del informe: “"No podemos dejar
ningln resquicio a la complacencia en lo que respecta a la seguridad nuclear”.

En su web, la IAEA hace constar una serie de datos y cifras que tienen por objeto
desecuritizar el riesgo nuclear apoyandose en el conocimiento experto de quienes saben mas
de la energia nuclear que el propio lector al que va dirigido el informe. Esta es la descripcion,
a la que nos referimos:

“(El informe) es el resultado de un amplio esfuerzo de colaboracién
internacional con participacion de cinco grupos de trabajo con cerca de 180
expertos de 42 estados miembros, con y sin programas nucleares, y de varios
organismos internacionales. Proporciona una descripcion del accidente y sus
causas, evolucion y consecuencias, basado en la evaluacion de los datos y
la informacion de un gran nimero de fuentes disponibles en el momento en
que se escribid”.

3.2. Estrategia deconstructivista

Otra estrategia empleada es la deconstructivista, que consiste en construir la seguridad desde
dentro hacia fuera a través de narrativas e historias. Una de las narrativas dominantes es la
gue explica que la energia nuclear es una energia limpia porque no produce GEI. Un discurso
se extiende en el tiempo y que es extrapolable al caso japonés, como ejemplificamos en las
lineas que siguen.

A finales de la década de 1990, el cambio climatico ya se habia convertido en una
preocupacion generalizada y la vision que el publico tenia de la energia nuclear habia
comenzado a cambiar. La cobertura masiva por parte de los medios de comunicacion del
calentamiento global producido por la emisidon de GEI encajaba bien con el retrato de la
nuclear como energia limpia sin emisiones de GEI, la energia del futuro defendida incluso por
algunos ecologistas. En un articulo de 2009 publicado en E/ Pais, Jesus Rodriguez introducia el
tema de la siguiente manera: “Durante décadas ha tenido fama de sucia, cara y peligrosa. Hoy
renace apoyada por los verdes nucleares que exhiben su respeto por la atmésfera y los grupos
de presion que luchan por un negocio de un billdn de euros. ¢Es la energia del futuro?”2¢, Para

25 Souteigai significa “imprevisible”. El terremoto era el mas fuerte registrado hasta la fecha en el archipiélago
japonés y la serie de olas gigantes (tsunami) que produjo llegaron a alcanzar los 15 metros en algunos puntos,
fenomenos tan poco frecuentes que se les ha calificado de “cisne negro”.

26 RODRIGUEZ, Jesus, “El laberinto nuclear” en El Pais, 29 marzo 2009.



una nueva generacion Cherndbil (1986) se percibia distante, la energia nuclear volvia a estar
bien considerada y comenzaban a verse los brotes verdes de un renacimiento nuclear.

La industria nuclear intentaba reafirmar su puesto en el mercado, enfatizando las
ventajas de la energia nuclear al tiempo que se silenciaban sus desventajas. En el mismo
articulo de 2009, la exministra Ana de Palacio, por entonces vicepresidenta de la multinacional
francesa Areva?’, pronunciaba unas palabras que siguen vigentes y muestran ese frente de
pensamiento unificado y estrategia de comunicacién comin que caracteriza al establishment
nuclear. Son los mismos argumentos y el mismo discurso que tantos otros defensores de la
energia nuclear defienden, han defendido y seguiran defendiendo:

“La energia nuclear es segura y no contamina; es una forma de energia
autoctona; en la que el precio del uranio tiene una incidencia muy pequena en
el precio de la energia; con seguridad de suministro; constante y predecible
de precio. Y, ademas, reciclamos el combustible. (...) La energia nuclear no
es la solucidon al cambio climatico, pero no hay solucién contra el cambio
climatico que no cuente con la energia nuclear.”?8

El 24 de mayo 2018 en una sesion paralela al 9th Clean Energy Ministerial (CEM),
un foro internacional de alto nivel cuyo objetivo es fomentar politicas que promuevan el
uso de tecnologias energéticas limpias, representantes parlamentarios de Estados Unidos,
Canada y Japon lanzaban la iniciativa “NICE Future” (Nuclear Innovation: Clean Energy
Future) al tiempo que declaraban en un manifiesto conjunto que dicha iniciativa “resaltara
las oportunidades para que las tecnologias de energia nuclear reduzcan las emisiones y la
contaminacion del aire en los sectores de generacion de energia, industria y uso final”?. Por
su parte, el representante estadounidense sefialaba que la energia nuclear “proporciona un
suministro energético mas limpio, mas seguro, mas fiable y mas resistente”, y en la misma
linea el japonés subrayaba:

“Nuestro objetivo es promover la innovacion nuclear utilizando ideas
rompedoras procedentes del sector privado, persiguiendo el desarrollo de
reactores con nuevos conceptos, inclusive la armonizacién con energias
renovables, combinado con una mayor seguridad, eficiencia y flexibilidad”3.

3.3. Desecuritizacioén por silenciacion

El establishment nuclear impone la politica del silencio para evitar que trascienda informacion
negativa sobre cuestiones nucleares. A fin de evitar las criticas, la forma de proceder habitual
en el sector de la energia nuclear consiste en mantener las apariencias y no comunicar nada
inquietante, un procedimiento que se sigue tanto en Japdn como a nivel internacional. Asi,
por ejemplo, si bien no pueden dejar de reconocer que el uso de energia nuclear entrafia

27 Esta multinacional francesa es una de las poderosas empresas que conforman el establishment nuclear. Es uno
de los principales fabricantes mundiales de combustible MOX que se utiliza en centrales nucleares y que exporta
a Japon, entre otros paises.

28 RODRIGUEZ, Jesus, “El laberinto...”, op.cit.

22 WORLD NUCLEAR NEWS, “Alliance launched to highlight nuclear on world stage”, 24 de mayo de 2018: http://
www.world-nuclear-news.org/EE-Alliance-launched-to-highlight-nuclear-on-world-stage-2405184.html

30 Ibidem.
31 Ibidem.



riesgos, no es algo que planteen de forma activa.

Esta politica de silencio es la que siguié TEPCO en los primeros momentos de confusion
tras el desastre, en los que la informacion que llegaba a los medios de comunicacion y que
estos transmitian al publico, a posteriori resultd estar bastante sesgada. El Secretario de
Gabinete Adjunto en el momento de la triple catastrofe reconocia que el gobierno antepuso
la exactitud a la rapidez a la hora de dar a conocer la situacion, por temor a que transmitir
informacién incorrecta provocase el panico, lo cual habria dificultado la evacuacion3?, una
actitud paternalista y protectora que empeord la situacién, pues sembrd dudas y provoco
desconfianza hacia la informacion transmitida a través de los canales oficiales.

A posteriori también se culpd a los medios de silenciar informacidn por estar demasiado
apegados a sus fuentes como para cuestionarlas, debido al sistema de clubs de prensa que
impera en Japon, el cual hace que los reporteros que no estan acreditados en un determinado
club de prensa no puedan acceder a las ruedas de prensa que se celebran en el mismo.
En este caso, fueron los reporteros del selecto club de prensa del Ministerio de Economia,
Comercio e Industria (METI) y del club de prensa de TEPCO, quienes se encargaron de
transmitir las noticias relativas al accidente. Las razones que alegaban para tomar la decision
de “suprimir”3? la informacién en un pais democratico es que no querian que cundiera el
panico entre la poblacion, sin embargo, el hecho de no tener informacion causo el efecto
contrario: una mayor alarma social.

En la estrategia de silenciacion u ocultamiento de la realidad de TEPCO también se
ha visto una tactica para evitar que se viera afectada su reputacién y minimizar dafios, pues
no querian gastar mas de lo necesario. Por ejemplo, en los momentos iniciales los directivos
de TEPCO no querian que se enfriasen los reactores con agua marina porque podria dafiar
equipos cuya reparacién requeriria una gran inversioén, los liquidadores desoyeron la orden.
Sin embargo, dada la gravedad del asunto y la rapidez con que fue avanzando, finalmente
no pudo evitar que tanto la comunidad nacional, como la internacional se hiciesen eco de lo
sucedido.

Uno de los riesgos que el accidente puso de relieve fue el alto poder contaminante que
tiene el plutonio, un material radioactivo que abunda en el mercado mundial debido a que
anteriormente era usado con fines militares, para hacer ensayos nucleares en la atmadsfera
y subterraneos, hoy sustituidos por simulaciones informaticas en laboratorio. Al no ser apto
para ser reciclado en centros de retratamiento para ser reutilizado como combustible nuclear,
es mezclado con uranio (natural o reprocesado) para fabricar combustible MOX (Mixed Oxide
fuel), que constituye una alternativa al uranio de bajo enriquecimiento (LEU, por sus siglas
en inglés que corresponden a Low-enriched uranium) utilizado por los reactores de agua en
ebullicion (BWR)34. El nucleo del reactor nimero 3 de Fukushima funcionaba con combustible

32 TSUNEKAWA, Keiichi, “Toward a balanced assessment of Japan’s responses to the Triple Disasters”, en
TSUNEKAWA, Keiichi (ed.), Five Years after: Reassessing Japan’s Responses to the Earthquake, Tsunami, and
the Nuclear Disaster, Tokyo, Japan, Tokyo University Press, 2017, pp. 21-22.

33 En realidad se trata de “autocensura”, una practica frecuente en los clubs de reporteros. No falté quien les acuso
de quedarse sentados a esperar que les dieran las noticias y no hacer verdadero periodismo de investigacion.

34 Op. cit., VILANOVA TANE, Santiago, Fukushima, el declive... pp. 64-65.



MOX, una mezcla de uranio 235 y plutonio 239, un 93% de uranio y un 7% de plutonio.
Puesto que el plutonio es altamente contaminante, cuando los medios de comunicacién se
hicieron eco de su utilizacién, cientificos y ecologistas se alarmaron.

Otra de las cuestiones de seguridad que el establishment silencia y, por tanto
desecuritiza con consecuencias negativas, es que los reactores mas antiguos no cumplen
ciertos requisitos de seguridad, que se han incorporado al disefio de los reactores nucleares
de ultima generacidn, porgue no se exigian en el momento de su fabricacion; entre ellos
gue sean capaces de soportar un accidente con fusion de nucleo, sin que ello obligue a la
evacuacion inmediata de la poblacion del area circundante.

Por otro lado, dentro de la campafia internacional que emprendio el establishment
nuclear para defender sus intereses, hemos de destacar otras de las lineas maestras de su
estrategia de desecuritizacion por silenciacién. Por una parte, a corto plazo, intentaron que
las conexiones televisivas en directo desde la prefectura japonesa terminaran lo antes posible
y que no aparecieran en titulares noticias que hicieran referencia a los efectos ambientales
del accidente. Por otra parte, a medio plazo, se esforzaron por evitar que en los parlamentos
se debatiese sobre energia nuclear hasta que el impacto de Fukushima dejase de estar tan
presente en los medios, al tiempo que continuaban comunicando al publico —como se habia
hecho hasta el momento— que la energia nuclear resulta esencial para frenar el calentamiento
global y para luchar contra el cambio climatico®.

Por ultimo, resulta llamativo el poco espacio que ocuparon en los medios de comunicacion,
tanto japoneses como internacionales, las movilizaciones antinucleares que se produjeron en
Japén tanto en 2011 como en el verano de 2012. En una revisién de la cobertura realizada por
cuatro de los mayores periddicos nacionales japoneses y un periddico regional entre marzo
y noviembre de 2011 de la que se hace eco Pizziconi®*¢, llama la atencién que tanto Mainichi
Shimbun como Asahi Shimbun dedicaron mas espacio a las manifestaciones antinucleares
gue se produjeron en Alemania en el mes de marzo que a las que tuvieron lugar en Japén. La
autora concluye que aunque los medios tradicionales no promovian en exclusiva el discurso
pronuclear, estaban lejos de proporcionar un terreno de juego neutro y justo.

3.4. Desecuritizacion por estabilizacion y por rearticulacion

Mientras la desecuritizacion por estabilizacion es la vuelta a los cauces normales de la politica
ordinaria una vez pasado el momento que justificaba la securitizacién, la rearticulacién
conlleva la realizacion de un esfuerzo politico consciente por devolver el asunto a la via politica
ordinaria. Esta ultima, es considerada la mejor de las opciones posibles y se da cuando un
asunto sale de la agenda de seguridad y entra en la agenda politica. En Japon, el regreso de la
cuestiéon nuclear al debate politico y su tratamiento a través de los cauces politicos ordinarios
es fruto de ambas dinamicas.

Aunque durante afios la industria nuclear habia transmitido la idea de que no existia

35 Ibidem.

36 PIZZICONI, Barbara, “Post-Fukushima discourses on nuclear power in Japan” en CALVETTI, Paolo y MARIOTTI,
Marcela (eds.), Contemporary Japan. Challenges for a world economic power in transition, editado por Paolo
Calvetti y Marcela Mariotti, Edizioni Ca’ Foscari. Digital Publishing, 2015, pp. 161-188.



ninguna posibilidad de que se produjesen accidentes nucleares porque todos los riesgos
estaban controlados, a raiz los tres graves accidentes nucleares de Three Mile Island,
Chernébil y Fukushima han rearticulado su discurso, admitiendo que el riesgo existe y es real.
Jacques Repussard, presidente del Instituto de Radioproteccion y Seguridad Nuclear (IRSN),
reconoce que ya no pueden pasar por alto que es posible que se produzca un accidente y que
lo que deben hacer es tomar medidas para evitarlo, desarrollar tecnologias que potencien
la proteccidon o formar a trabajadores y ciudadanos para que tengan mejor capacidad de
reaccién. A su juicio, estar preparados es la forma de evitar que se vuelva a producir un
accidente nuclear.

Este discurso constituye una muestra de desecuritizacion mediante una estrategia
por rearticulacion. En esta ocasidon el argumento es que el establishment nuclear mundial, al
igual que la aldea nuclear japonesa, ha adoptado una nueva actitud hacia la seguridad: la de
fomentar una auténtica cultura de la seguridad partiendo del conocimiento proporcionado por
los errores. Puesto que siempre cabe la posibilidad de que se produzca un accidente nuclear
grave, independientemente de que el origen sea humano, tecnoldgico o un desastre natural,
hay que plantearse el peor de los escenarios para estar siempre preparados y limitar las
consecuencias.

En cuanto a la estrategia de estabilizacion, para averiguar las causas del accidente, se
constituyo la primera comision independiente de investigacion en la historia constitucional de
Japoén: la Nuclear Accident Independent Investigation Commission (en adelante NAIIC). La
NAIIC concluyd que el accidente se debié a errores humanos, no a fendmenos naturales, y
entre las multiples recomendaciones que realizé se hallaba la de nombrar una nueva autoridad
reguladora de la energia nuclear (la NRA) que actuase de forma independiente, al estilo de
las ya existentes en EE.UU. y Francia, ya que su predecesora la Nuclear and Industrial Safety
Agency (NISA) incurria en grandes contradicciones al ser encargada de fomentar la energia
nuclear y a la vez de vigilar su seguridad, lo que algunos autores han calificado de “zorro
cuidando de las gallinas”.

La nueva NRA por su parte disefié unas nuevas pruebas de resistencia mas estrictas
que cada uno de los reactores debe superar antes de volver a ponerse en funcionamiento.
Ademas, debe obtenerse el consentimiento de los municipios que albergan las centrales
nucleares. Hasta la fecha, solo han vuelto a conectarse cinco reactores. En conclusién, como
apuntabamos al principio de este apartado, la vuelta a los cauces politicos es una combinacién
de ambas dindamicas: estabilizacion y rearticulacion.

3.5. Desecuritizacion por substitucion

Mientras que en el verano de 2012 lo que impulsé a la sociedad civil japonesa a participar en
manifestaciones y movilizaciones fue la energia nuclear?, en el verano de 2015 lo que saco
a la calle a numerosos japoneses fue la aprobacion de la doctrina de la defensa colectiva,
gue permitiria a Japon luchar en territorio internacional junto a sus aliados formando una
coalicion internacional en caso de que sus intereses nacionales se vieran afectados. Hay que

37 Hay que tener en cuenta que los japoneses no son muy dados a manifestarse y que manifestaciones tan
numerosas como las del verano de 2012 no se producian desde finales de la década de 1960 con motivo de la
renovacion del tratado de seguridad y cooperacion entre Estados Unidos y Japon.



tener en cuenta que Japdén es un pais que aboga activamente por la paz como herramienta
diplomatica, lo cual queda recogido en el articulo 9 de su Constitucion, en la que se renuncia
a la fuerza y al uso de la fuerza.

La intervencion de las tropas japonesas en operaciones internacionales provoca ciertos
temores en el entorno asiatico y a nivel nacional la opinién publica se encuentra dividida.
La iniciativa, que venia gestandose desde 2013, recibié su mayor impulso en 2015. En abril
se revisaron las lineas del Tratado de Mutua Cooperacién y Defensa entre Japon y Estados
Unidos, ampliando el alcance de la cooperacién bilateral e impulsando el papel de las Fuerzas
de Autodefensa mas alla de las fronteras de Japdn. En julio, la cdmara baja aprobo el proyecto
de ley de seguridad que ampliaria el papel las fuerzas de autodefensa, y en septiembre la
camara alta le daba su visto bueno. Dicho sea de paso que para algunos criticos la doctrina
colectiva es también una cortina de humo con la que Abe pretende ocultar el fracaso de su
politica econdmica, conocida como Abenomics?.

Por otro lado, la reforma de la Constitucion ha sido uno de los asuntos que han
capitalizado la atencién en las elecciones anticipadas del 22 de octubre de 2017, por encima
del regreso a la energia nuclear. La inestabilidad del panorama internacional en general y
regional en concreto, con el lanzamiento norcoreano de varios misiles sobre Japdn, los giros
de la politica estadounidense bajo la administraciéon Trump y la falta de programa de sus
competidores han conseguido que el PLD se mantenga en el poder.

4. La desecuritizacion negativa

Un supuesto que proponemos, ya que no aparece referenciado en las obras que hemos
analizado al revisar la literatura, es el de la desecuritizacién negativa. Se sobrentiende que,
siendo la desecuritizacion un ideal al que deberian tender los asuntos securitizados, sus
resultados serian de signo positivo. Sin embargo, cabe cuestionarse si podria suceder lo
contrario, es decir, que la desecuritizacion tenga efectos indeseados en lugar de consecuencias
positivas.

Tras el accidente, una de las narrativas que surgié con fuerza fue la de la “aldea
nuclear”, que ofrecia una interpretacion o relato de cdémo el trafico de influencias entre politicos,
funcionarios, y empresas electronucleares habia dado lugar a una cultura de complacencia
en la que dejo de cuidarse lo mas esencial: la seguridad. La NISA se habia convertido en un
apéndice de las operadoras electronucleares, limitandose a sellar los informes de evaluacién
gue las operadoras realizaban y documentaban, sin verificar que cumplian con los requisitos
de seguridad o exigir que cumpliesen con las recomendaciones de expertos. Recurriendo a
una estrategia de desecuritizacion, habian restado importancia a los riesgos y construido
una realidad distinta basada en el mito de la seguridad total: si las centrales ya eran 100%
seguras, no era necesario hacer nada para mejorar la seguridad.

La industria nuclear japonesa vivia al margen de todos los mecanismos y especificaciones
de seguridad que se habian realizado a nivel internacional. No se habian actualizado. Confiados

38 Lanzada en 2013, la politica econémica de Shinzo Abe tenia por objetivo estimular una estancada economia
japonesa, poniendo en marcha medidas en tres areas: politica monetaria, estimulo fiscal y reformas estructurales.



en su infalibilidad, habian caido en una cultura de autocomplacencia. El lobby nuclear japonés
era capaz de imponer su criterio y desecuritizo el riesgo nuclear hasta tal punto que no se
actualizaron las previsiones de seismos; incluso unos meses antes del desastre, TEPCO habia
obtenido licencia para seguir operando la central nuclear de Fukushima una vez cumplida su
vida de disefio.

Dado que las medidas preventivas forman parte de las medidas excepcionales dentro
del sector de la seguridad medioambiental, y que dichas medidas preventivas constituyen
una securitizacion en si, antes de que se produzca la situacién extrema que pretenden evitar,
pasarlas por alto amparandose en la autocomplacencia (“somos el mayor productor de
electricidad del pais, no necesitamos hacer nada”) e incluso rebatir su necesidad mediante
informes contrarios y ejerciendo presion para que se rebajasen las exigencias, merece el
calificativo de “desecuritizacién negativa” por provocar un accidente nuclear grave.

Un ejemplo de que las medidas de seguridad no estaban a la altura de lo que se espera
de unas instalaciones nucleares es que tras el terremoto se cortd el suministro eléctrico a la
central desde tierra, por lo que se encendieron los motores de emergencia que debian enfriar
los materiales radioactivos que se encontraban en el nucleo de los reactores a fin de detener
su fisidn. Segun TEPCO, estuvieron funcionando hasta que el tsunami sobrepasd las barreras
protectoras, inundo toda la zona e inhabilitd los motores de emergencia. En su informe, NAIIC
hace constar sus sospechas de que el terremoto habia causado danos graves, por lo que los
motores de emergencia no se pusieron en funcionamiento. Kiyoshi Kurokawa, presidente
de la NAIIC, en el mensaje preliminar del informe atribuia a ciertos aspectos de la cultura
corporativa japonesa parte de la culpa por no haber puesto los medios para fomentar una
verdadera cultura de seguridad?®°:

“Lo que se debe admitir —muy dolorosamente— es que fue un desastre
Made in Japan. Sus causas fundamentales se recogen en las convenciones
arraigadas de la cultura japonesa: nuestra obediencia reflexiva; nuestra
renuencia a cuestionar la autoridad; nuestra devocién a “cumplir con el
programa”; nuestro grupismo; y nuestra insularidad”®.

Varios informes del accidente llegan a esa misma conclusion: que el accidente se
debié a factores humanos, resultado de una serie de decisiones tomadas por TEPCO respecto
a la seguridad de la central nuclear de Fukushima, que se remontan a la década de 1960
durante la construccién de los reactores. Ante todo, los informes hacen referencia a la
cultura de seguridad de TEPCO, una cultura que brillaba por su ausencia. Refugiandose en la
complacencia de que su posicion dominante en el mercado eléctrico era suficiente garantia
de seguridad, TEPCO descuidd la seguridad e hizo oidos sordos a las recomendaciones de los
expertos, en cuyos informes actualizaban los prondsticos sismicos para la zona.

39 La US Nuclear Regulatory Commission define la cultura de seguridad como los valores y conductas claves que
se forman como resultado de un compromiso colectivo realizado por lideres y trabajadores de enfatizar la
seguridad.

40 The National Diet of Japan Fukushima Nuclear Accident Independent Investigation Commission, The official
report of the Fukushima Nuclear Accident Independent Investigation Commission, Executive summary, Japan,
The National Diet of Japan, 2012, p. 9.



Airi y Meshkati comparan la cultura de seguridad de la central nuclear de Onagawa,
perteneciente a Tohoku Electric Company, y la de TEPCO. Ambas centrales se vieron afectadas
por el terremoto y el tsunami, ambas poseian reactores nucleares de agua en ebullicion (BWR)
tipo Mark I y habian entrado en servicio en fechas similares, ademas de estar sujetas a un
régimen regulatorio idéntico; sin embargo, Onagawa no sufrié dafios a pesar de encontrarse a
una distancia menor del epicentro del terremoto (Onagawa se encontraba a 123 kildmetros del
epicentro, 60 kilbmetros mas cerca de Fukushima) y sufrir una mayor intensidad sismica, asi
como olas de mayor tamafio (14,3 metros en Onagawa frente a 13,1 metros en Fukushima)“.

Los autores se cuestionan cuales son las razones de este pronunciado contraste y para
encontrar una respuesta se remontan al momento en que se construian ambas centrales. En
Onagawa, Tohoku Electric construyd los edificios que albergaban los reactores a una elevacion
superior de la de TEPCO en Fukushima. Antes de comenzar las obras, Tohoku Electric llevd
a cabo una serie de investigaciones y simulaciones a fin de predecir la altura de posibles
tsunamis. Las predicciones iniciales mostraron que histéricamente la regiéon habia sufrido
la embestida de olas de unos tres metros de altura. Basandose en estos datos, la central
se construyd a una altura de 14,7 metros sobre el nivel del mar, casi cinco veces la altura
registrada. Ademas, periédicamente se llevaban a cabo revisiones basiandose en nuevas
estimaciones.

TEPCO, por su parte, a fin de facilitar el transporte de materiales y ahorrar costes de
construccion, en 1967 excavd 25 metros en la barrera natural de 35 metros sobre la que se
elevaba la costa en la zona, quedando los reactores a una elevacion de diez metros sobre el
nivel del mar. Segun el informe de la NAIIC, la construccion inicial se basaba en la informacion
sismoldgica del momento; investigaciones posteriores mostraron que los niveles se habian
sobreestimado.

Asimismo, la construccion de la central nuclear de Onagawa entre 1960 y 1975 se
llevdé a cabo poniendo gran atencién a los protocolos de seguridad y, dado que entre sus
altos directivos habia uno que abogaba encarecidamente por la seguridad, se generd una
firme cultura de seguridad en el seno de la empresa. Ademas, Tohoku Electric se mantenia
actualizada aplicando las Ultimas lecciones extraidas de terremotos y tsunamis, como el que
azoto la costa chilena el 28 de febrero de 2010; TEPCO paso por alto las sefiales emergencia.
La historia en TEPCO era distinta, tras el desastre, uno de sus antiguos empleados describia
como la direccion alargaba la vida de diseno de los reactores nucleares a expensas de las
graves consecuencias que algun dia ello podria tener.

Conclusion

Las cuestiones de seguridad no deberian permanecer indefinidamente en la agenda. El
articulo ha explorado la forma en que las cuestiones de seguridad se desecuritizan y si
la desecuritizacion, sefialada como la opcién déptima a largo plazo, siempre tiene efectos
positivos. Ademas, hemos aplicado el marco de analisis de la desecuritizacion al estudio de
caso de la seguridad nuclear y hemos presentado la desecuritizacién negativa, con el fin de

41 AIRI, Ryu, y MESHKATI, Najmedin, Nuclear safety culture in TEPCO and Tohoku Electric Power Company: The
root-cause of the different fates of Fukushima Daiichi Nuclear Power Plan and Onagawa Nuclear Power Station,
Research paper, 26 de febrero de 2014.



hacer una contribuciéon al desarrollo de la “Teoria de la Desecuritizacion”.

Alaluz de las evidencias presentadas en este articulo, la desecuritizacion es un concepto
util pero inconcluso e incompleto, que suscita bastante menos interés que su companera la
securitizacién. Transcurridas mas de tres décadas desde que fue acufado, sigue siendo un
concepto en construccion pese a los beneficios que se le atribuyen.

Aunque algunos autores la presentan como un gemelo conceptual, concluimos que la
metafora no nos parece acertada pues induce a pensar que ambas funcionan de la misma
manera y que una seria el fiel reflejo de la otra, con la diferencia de funcionar a la inversa.
Sin embargo, aunque son parecidas, no son iguales y, siguiendo con la metafora, ni siquiera
mellizas.

Para comenzar, en el marco original de la securitizacion, esta se produce a través
de un acto de politica discursiva. Sin embargo, la desecuritizacion no tiene por qué seguir
este patron necesariamente. Por otro lado, mientras el momento en que se produce la
securitizaciéon queda nitidamente marcado por un acto del lenguaje y es identificable para
el analista de seguridad, no sucede lo mismo con la desecuritizacion, donde resulta mas
problematico identificar el momento clave en que se produce la transicién de un asunto de la
politica de seguridad a la politica ordinaria.

Por otro lado, en lo que respecta a los actores securitizadores, mientras quienes tienen
capacidad de securitizar una cuestién constituyen por norma general un grupo reducido de
pensamiento afin, en el proceso de desecuritizacion, al ser un proceso politico, el campo
gueda abierto a la intervenciéon de un conjunto mas amplio y de un espectro mas variado,
como son los distintos actores del establishment nuclear del caso de estudio.

No obstante, la desecuritizacién resulta un concepto Util tanto para analistas como
para quienes toman decisiones en materia politica y se hallan frente a la complicada labor
de determinar qué asuntos se deben priorizar en cada momento. Podria darse el caso de
que para poder tratar de forma adecuada un determinado asunto, necesiten dejar de prestar
atencion a otros menos urgentes que capitalizan la atencidn de la sociedad y de los medios
de comunicacion, para lo cual servirse de alguna de las herramientas desecuritizadoras aqui
presentadas podria resultar beneficioso. °
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Burocracia estatal: entre la internacionalizacion
y la territorialidad

VANESA PaoLA CioLLi*

RESUMEN

El objetivo del articulo es caracterizar las modalidades de configuracién de las formas
institucionales y las practicas cotidianas de las burocracias estatales a partir de sus
articulaciones con instituciones financieras internacionales, y comprender su significacion
en el marco de los procesos de internacionalizacién del estado y de territorializacion del
conflicto sociopolitico durante el siglo XXI en América Latina. Para ello se analiza el papel
desempefiado por dos ciclos de préstamos del Banco Interamericano de Desarrollo al estado
nacional argentino entre 2003 y 2015.

De este modo, se sintetizan los principales debates teoricos acerca de la burocracia estatal y
se exponen los mecanismos concretos que asumid su configuracion, a partir de los préstamos
seleccioandos y de su vinculacidn los procesos politicos a escala territorial.

El analisis interpretativo propone como tesis principal que la configuracion burocratica del
estado nacional estuvo determinada por una articulacion escalar compleja, que condensoé
una articulacion funcional entre los dispositivos de homogeneizacion del aparato estatal
desplegados por dicho Banco a escala global y una ldgica de acumulacion politica peculiar
del estado nacional a nivel local. Y se propone que ello se vincula a la necesidad de
fortalecimiento de la capacidad hegemonica estatal al interior de su territorio.
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TiTLE
State bureaucracy: between internationalization and territoriality

ABSTRACT

The purpose of this article is to characterize the configuration of institutional forms and
daily practices of state bureaucracies from their articulations with international financial
institutions; and, to understand their significance in the framework of the internationalization
of the state and the territorialization of the socio-political conflict, during the 21st century
in Latin America. To this end, the article analyzes two cycles of financing programs of Inter-
American Development Bank given to the Argentine national state between 2003 and 2015.
In this way, the article presents the main theoretical debates about state bureaucracy and it
shows how it was configured by concrete mechanisms, drawn on the analysis of the selected
financing programs and their links to the political processes at territorial scale.

The main thesis is that the bureaucratic configuration of the national state was determined
by a complex scalar articulation, which condensed a functional articulation between the
devices of homogenization of the state apparatus deployed by said Bank on a global scale
and a specific logic of political accumulation to the national state at the local level. It is
proposed that this is linked to the need to strengthen the State’s hegemonic capacity within
its territory.
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International financial institutions; state bureaucracy; Inter-American Development Bank;
internationalization; state apparatus.
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ntroduccion

La burocracia estatal, en tanto expresion material del estado?, no esta exenta de las transformaciones historicas

ocurridas en el desarrollo capitalista de las Ultimas décadas. Su peculiaridad reside en que estas estructuras acu-
mulan y sedimentan distintas capas geoldgicas como residuo y huella del devenir histdrico, pero sus significados se
actualizan y se ponen a prueba ante las transformaciones en las relaciones de fuerzas sociales.

El objetivo del articulo es caracterizar las modalidades de configuracion de las formas institucionales y
las practicas cotidianas de las burocracias estatales a partir de sus articulaciones con instituciones financieras
internacionales (IFT) y comprender su significacion en el marco de los procesos de internacionalizacion del estado-
nacion y de territorializacion del conflicto sociopolitico durante los primeros lustros del siglo XXI en América Latina.

A primera vista los fenomenos de internacionalizacion vy territorializacion parecen contradictorios, pero
estan atravesados por un tiempo historico comun, que los entrelaza y resignifica. Cada uno de ellos se presenta a
partir de factores determinantes de distinta indole, lo que supone comprender sus logicas especificas en el espacio
social producido y representado en el estado-nacion. Henri Lefebvre, plantea que la existencia de multiples espacios
de representacion social (global, regional, nacional, local) no implica que unos reemplacen a otros, sino que “cada
afiadido reanuda y reorganiza todo lo que le precede™.

Dicho enfoque resulta relevante para analizar los procesos de internacionalizacion y territorializacion de la
burocracia estatal argentina entre 2003 y 2015, en un contexto caracterizado por una discursividad gubernamental
hostil al papel desempefiado por las IFI en las reformas estructurales implementadas durante la década de los
noventa. Si bien éstas sostuvieron su participacion en la formulacion e implementacion de politicas estatales
“extraecondmicas™, ello no fue suficientemente abordado por el campo académico —como lo fue para el periodo
anterior.

A partir del analisis del material empirico, se concluye que la burocracia estatal estuvo determinada
por una articulacion escalar compleja, de la que participaron tanto las instituciones internacionales como las
organizaciones sociales. En el contexto especifico, la burocracia estatal articuld dgicas de accion diversas a partir
de una complementariedad funcional, que se desplegd mas alla de las valoraciones negativas y las resistencias
que las IFI despertaban dentro del gobierno y de buena parte del personal estatal y que incorpord ciertos rasgos
del proceso politico interno. A partir de ello, se propone una interpretacion que apunta a comprender dicha
complementariedad funcional desde la necesidad compartida de fortalecer la capacidad hegemonica del estado al
interior de sus territorios en virtud de la reproduccion capitalista.

1. Abordaje metodologico

Para alcanzar el objetivo propuesto, el articulo expone un analisis interpretativo de dos investigaciones mas amplias
que analizaron el papel desempefiado por los programas de financiamiento del Banco Interamericano de Desarrollo
(BID) en los procesos de formulacion e implementacion de politicas publicas entre los afios 2003 y 2015. El
recorte del objeto empirico del presente articulo estd constituido por los procesos de configuracion de las formas
institucionales y las practicas cotidianas de las burocracias estatales que se producen a partir de la implementacion

! THWAITES REY, Mabel, “Estado: éQué estado?” en THWAITES REY, Mabel y LOPEZ, Andrea (eds.), Entre
tecndcratas globalizados y politicos clientelistas. Derrotero del ajuste neoliberal en el Estado argentino, Prometeo,
Buenos Aires, 2005.

2 LEFEBVRE, Henri, La produccién del espacio, Capitan Swing, Madrid, 1974, p. 212.

3 CORBALAN, Maria Alejandra, Banco Mundial. Intervencion y disciplinamiento. El caso argentino: ensefianza para
América Latina, Biblos, Buenos Aires, 2002, p. 16.



de programas de financiamiento del BID al estado nacional.

Para la determinacion del universo de estudio se relevaron todas las operaciones del BID para el sector
publico en Argentina aprobadas entre 2003 y 2015 vy financiadas por los dos fondos que componen su capital
propio (capital ordinario y fondo para operaciones especiales). La seleccion de las unidades de analisis se baso en
los siguientes criterios: i) operaciones de préstamo reembolsable; ii) ejecutadas por el poder ejecutivo nacional;
iii) que sean relativamente significativas en el volumen total de fondos aprobados; iv) que formen parte de ciclos
de financiamiento que permitan dar cuenta del desarrollo de politicas estatales sostenidas. De esta manera, la
primera investigacion selecciond cinco programas que formaron parte de un ciclo cuyo objetivo fue la “reduccion
de la pobreza” —especialmente relevante durante los primeros afios del periodo— compuesto por: Programa
proteccion social y reduccion del impacto de la crisis sobre la pobreza (I) y (II), Programa sectorial social “Argentina
avanza”, Programa apoyo al “Plan familias”, Programa apoyo al “Sistema de proteccion e inclusion social de
Argentina (I)". La segunda investigacion selecciond un ciclo de préstamos en el area de infraestructura y desarrollo
territorial enmarcados en el Programa de desarrollo e integracion del Norte Grande, integrado por: Programa
de Infraestructura Vial del Norte Grande I, II y III, Programa de Transmision Eléctrica del Norte Grande 1y II,
Programas Infraestructura Hidrica: Desarrollo Provincias Norte y Programa de desarrollo de las provincias del Norte
Grande: Infraestructura de Agua Potable y Saneamiento.

Ambas investigaciones desarrollaron una estrategia cualitativa basada en el andlisis de documentos y
entrevistas en profundidad a personas a cargo de secretarias de estado, direcciones, coordinaciones y a personal
analista, administrativo y de terreno. En el marco de las entrevistas, se tomaron notas de campo respecto
de conversaciones no grabadas. La evidencia empirica fue analizada por codificacion tematica a partir de tres
dimensiones, que dan cuenta de distintos aspectos de la configuracion burocratica: institucional y operativa,
entramado de actores y conceptual-ideoldgica. Dado que el andlisis de cada una ciclo presenta caracteristicas
especificas en funcion de sus areas de incumbencia y del lugar que ocupan en la estructura estatal, se exponen las
regularidades identificadas haciendo referencias a la evidencia empirica a modo de ejemplificacion. Ello apunta a
dar lugar a su relectura interpretativa orientada a proponer nuevas hipdtesis en la discusidn del campo académico.

2. Burocracia estatal: relacion social de dominio impersonal anclada territorialmente

Una referencia obligada para problematizar la burocracia es Max Weber, quien llamé la atencion acerca de la
tendencia creciente a la racionalizacion y a la burocratizacion de las sociedades capitalistas emergentes de su
época. En su clasica definicion del estado moderno como una relacion social de dominio, se precisan un conjunto de
caracteristicas necesarias tales como su anclaje territorial, la concentracion de los medios de coercidn legitima y su
estructuracion burocratica basada en que “el cuerpo administrativo esta *separado” de los medios de administracion
por completo™. Weber afirma que la burocracia esta basada en la norma racional objetiva, la divisidn del trabajo de
administracion, la especializacion funcional y la profesionalizacion de los funcionarios, lo que brinda previsibilidad
y posibilidad de calculo racional. A partir de ello, considera que es la organizacidon de mayor superioridad técnica,
asemejandola a la incorporacion de maquinarias en la produccion industrial. No obstante, advierte que el caracter
impersonal y abstracto de la dominacion burocratica refuerza su inevitabilidad, lo que plantea limites para el
desarrollo de la libertad individual, para el funcionamiento de la democracia (que la distingue de la igualdad juridico-
formal) y para la conduccion politica del estado.

Dentro del marxismo, la conceptualizacion de la burocracia en las sociedades capitalistas ha tenido un

4 WEBER, Max, Economia y sociedad. Un esbozo de sociologia comprensiva, Fondo de Cultura Econdmica, Espafia,
2002 [12 edicion en aleman 1922].



recorrido erratico, articulado a los debates en torno a la teorizacion del estado. Un enfoque que se propone dar
cuenta de su complejidad es aquel que define al estado como un momento de la relacion social capitalista®, en
el marco del movimiento dialéctico de separacion reificada de la sociedad entre lo politico y lo econdmico®. La
separacion entre la dominacion de clase en la esfera econdmica y la coercion fisica ejercida por una autoridad
legitima, da lugar a la autonomizacion del estado, que aparece como tercero escindido frente a ciudadanos
formalmente iguales. De este modo, los intereses de la clase dominante —la reproduccion de las condiciones
objetivas y subjetivas que garantizan la acumulacion de capital— se objetivan como interés general propiciando
la articulacion hegemonica al interior del territorio nacional’. Guillermo O Donnell considera que “el caracter
fetichizado de la dominacion capitalista da lugar a que el estado tienda a objetivarse en instituciones estatales y
que —gracias a las mediaciones del derecho racional-formal, la actividad rutinizada y las respuestas a las crisis o
desequilibrios sociales— sea vivido como exterioridad. Adrian Piva, a partir de la relectura critica de autores clasicos
(Weber, Selznic y Lefort) analiza que: “[...] la burocracia ha sido el modo histdrico en que aquella exigencia de la
estructuracion de la dominaciéon como dominacion impersonal y abstracta cobrd forma™, de modo tal que “[I]a
autonomia ilusoria del estado solo existe a través de su organizacion burocratica como un cuerpo separado de todos
los grupos sociales, incluida la clase dominante”®. A partir de ello se configura como “practica social especializada
en la reproduccion, perfeccionamiento y extension de una dominacion de caracter impersonal, que a los mismos
burdcratas se les presenta como imperio de la norma objetiva™!.

Junto a dichas conceptualizaciones acerca de la significacion histérica de la burocracia, se desarrollaron
estudios que abordaron diferentes interrogantes desde distintos marcos tedricos e historicos.

Uno de dichos interrogantes se centrd en la identificacion de los fines e intereses perseguidos por la
burocracia: ¢tiene un interés propio corporativo orientado a su autorreproduccion o es un instrumento al servicio de
las clases dominantes?*2 A ello aportaron tanto Weber como los clasicos exponentes del marxismo, desde miradas
histérico-estructurales®. Este interrogante propicié el aporte de Oscar Oszlak al plantear que la burocracia es “una
arena de conflicto politico, donde se materializan procesos historicos a través de complejas articulaciones que
tornan imprecisos los limites entre estados y sociedad civil”“.

5 Esta mirada complejiza aquellas conceptualizaciones marxistas del estado que lo ven como un simple instrumento
al servicio de las clases dominantes.

6 HIRSCH, Joachim; HOLLOWAY, John; BONEFELD, Werner y CLARK, S., Los estudios sobre el estado y la
reestructuracion capitalista, Tierra del Fuego, Buenos Aires, 1992; JESSOP, Bob; NIELSEN, Klaus y PEDERSEN,
Ove K., “Structural Competitiveness and Strategic Capacity: Rethinking the State and International Capital” en
Institutional Change: Theory and Empirical Findings, Sven-Erik Sjostrand, Armonk, 1993, pp. 227-262; PIVA,
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Desde otras miradas, aquel interrogante se desplazé hacia el interior de la estructura burocratica, dando
lugar al analisis de las tensiones entre distintos tipos de agentes estatales y su influencia relativa en los procesos de
toma de decisiones: funcionarios de campo [street-level bureaucrats] vs. funcionarios jerarquicos'®, y tecndcratas vs.
politicos!®. Estas tensiones recorrieron las preocupaciones respecto de las posibilidades de encarar transformaciones
estatales y las repercusiones de la autonomia de los cuerpos burocraticos (o de algunos segmentos especificos
dentro de ellos) en dichos procesos.

Otra de las preocupaciones apuntd a la eficiencia y la productividad, preguntandose donde reside la
posibilidad de mejorar su desempefio: ése trata de la direccion politica o del comportamiento y la motivacion
de sus agentes?'’. Mientras que las miradas historico-estructurales son mas proclives a manifestar expectativas
(aunque limitadas) respecto del papel de la direccion politica, desde las perspectivas funcionalistas se privilegian las
interacciones intraburocraticas. Estas Ultimas se basaron en estudios acerca de la existencia y el papel desempefiado
por las reglas formales e informales en las rutinas burocraticas. En este aspecto se destacan las investigaciones en
torno a la formacion de la personalidad de los burdcratas, en el marco del denominado “espiritu de cuerpo™2 que se
configura en el espacio de socializacion cotidiano. Dentro de estos desarrollos, Michael Crozier se propone incorporar
la variable de las relaciones de poder entre los distintos grupos burocraticos'®. En conjunto, estas perspectivas
identifican el espacio de socializacion como lugar de afianzamiento de la rigidez de las organizaciones burocraticas.
Mas recientemente desde las corrientes neoinstitucionalistas se preguntaron por las alternativas existentes para
flexibilizar las burocracias en funcion del concepto de “capacidades estatales™.

En suma, teniendo en cuenta los aportes tedricos en la definicion de la burocracia y su articulacion estructural
e histdrica con el desarrollo del capitalismo, se destacan algunos elementos para su investigacion en contextos
particulares. Primero, el anclaje territorial del estado capitalista como condicion de posibilidad para la relacion
social de dominio especifica. Segundo, el tipo de dominacion impersonal, abstracta y objetivada en las instituciones
estatales que la burocracia materializa mediante una practica social autonomizada de los antagonismos entre las
clases sociales. Tercero, la yuxtaposicion de ldgicas de accion (administrativas, tecnocracticas, politico-partidarias) y
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fines perseguidos que se expresan en su desenvolvimiento frente a las “cuestiones socialmente problematizadas ™.
Cuarto, el papel que desempenan los modos especificos de sociabilidad en las practicas cotidianas y sus tensiones
internas, mediante reglas formales e informales.

A continuacion, se retoman dichos elementos para analizar las modalidades especificas de configuracion de las
burocracias estatales en Argentina entre 2003 y 2015 a partir de la implementacion de programas financiados por
el BID; v su significacion en el marco de los procesos de internacionalizacion y territorializacion que atraviesan las
dindmicas estatales.

3. La internacionalizacion de la burocracia estatal

Las transformaciones estructurales iniciadas en la década de los setenta, orientadas a superar la caida de la
tasa de ganancia mediante la internacionalizacion y deslocalizacion de los procesos de valorizacion del capital,
dieron lugar al fendomeno conocido como globalizacién?2. Dentro de sus mdltiples facetas, la globalizacion afecta
la configuracion de los aparatos estatales, fundamentalmente a partir de dos dindmicas concretas. Por un lado, la
tendencia a la burocratizacion creciente del capitalismo advertida por Weber se extendié mas alld de los estados,
para dar lugar a un extenso, heterogéneo, complejo y yuxtapuesto andamiaje institucional supranacional. A pesar
de carecer de territorialidad y capacidad coercitivas propias, estas instituciones han desarrollado una creciente
densidad burocratico-normativa que les permite trascender sus clasicas funciones vinculadas al tratamiento del
conflicto interestatal para involucrarse en la regulacion de las relaciones que los estados establecen con diversos
sujetos, instituciones y fenomenos dentro y a través de los territorios nacionales. Robert W. Cox sostiene que la
institucionalizacién apunta a la construccion hegemonica ya que éstas “reflejan las relaciones de poder dominantes
y tienden a, al menos inicialmente, promover imagenes colectivas consistentes con estas relaciones de poder”?,
Por otro lado, se destaca el papel desempefiado por la produccion de ideas a escala global, bajo la categoria de
“comunidades epistémicas*. Lejos de ser una dimension abstracta de los procesos de globalizacion, los contenidos
producidos en dicho marco se materializan —de modo no univoco— tanto en el establecimiento de las agendas
politicas como en los modos en los que se estructura el aparato estatal para su tratamiento.

En este marco, las IFI constituyen un vector especifico en los procesos de internacionalizacion de los estados,
por su capacidad de “viajar entre las escalas" e insertarse de modos diversos en las estructuras burocraticas
estatales. ¢De qué modo? Para responder a este interrogante, a continuacion, se sistematizan elementos que
emergieron del analisis empirico.

Entre el afio 2003 y el 2015, el BID aprobd 132 operaciones (préstamos y cooperaciones técnicas no
reembolsables) para el sector publico en Argentina, que sumaron 16.761,73 millones de ddlares. Los sectores
de infraestructura fisica y desarrollo territorial y de desarrollo social captaron el mayor volumen de fondos,
representando el 41% vy el 26%, respectivamente. El sector Modernizacion y Reforma del Estado —que habia sido
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central durante la etapa de reformas estructurales de la década del noventa— concentro solo el 4% de los fondos.

La totalidad de los préstamos contd con un componente de “fortalecimiento institucional” con partidas
presupuestarias asignadas. Las personas entrevistadas afirman que se tratd de un requerimiento del BID, que
no estuvo sujeto a discusion en las negociaciones de los proyectos, pero que presentd tensiones dentro de la
estructura estatal:

“Yo no le veo beneficios a los componentes del fortalecimiento institucional, o los beneficios
que veo son en detrimento de objetivos mas claros y mas directos de esas operaciones [...].
En general se usan para consultorias, para algunas cuestiones de equipamiento o hasta de
difusion, que estan buenisimas, pero nosotros tenemos otras necesidades y otros problemas
que deberian ser prioritarios. Los organismos [financieros internacionales] lo quieren. En parte
porque también alimenta consultorias™.

“Es un componente que lo requiere el Banco [BID] y que esta ahi, que a veces sirve para que
puedas cumplir con los objetivos que se han planteado. [...] Puede ser muy variado: para
contratar gente, para comprar equipamiento o para estudios de consultoria™.

A su vez, existieron préstamos especificos y programas de cooperacion técnica no reembolsable, cuyo eje
fue el “fortalecimiento institucional”. Dentro de ellos, los programas denominados “Facilidad para la Elaboracion
y Ejecucion de Proyectos”, se dedicaron a realizar estudios preparatorios para la elaboracion de proyectos de
préstamos y consistieron exclusivamente en la contratacion de una consultoria?é. En otros casos, éstos no derivaron
en nuevos proyectos, sino que fueron un fin en si mismo.

“Me tocé participar de un préstamo del BID para el Ministerio de Economia, que era netamente
de fortalecimiento institucional [...]. Las tres o cuatro cuestiones que me toco gestionar, que
se financiaron con ese préstamo, eran consultorias. Pero que ni siquiera tenian alguna utilidad
para lo que el ministerio necesitaba. En general eran trabajos de asesoramiento, de diagnos-
tico, que se podian hacer tranquilamente con el personal que estaba dentro del ministerio.
Tampoco estaba muy en claro para qué se necesitaba. [...] Y por ejemplo, cuando estabamos
en el Ultimo afio de ejecucion, quedaba una cantidad de plata del programa y entonces “habia
que hacer cosas”... Diagnostico de tal cosa, analisis de tal otra, manuales de procedimiento de
diez mil colores, alguna propuesta de reforma. Todo a las apuradas. Y después, si, algo muy
menor se destind a comprar algunas maquinas que eran necesarias”™?.

Los procesos de adjudicacion de consultorias deben ajustarse al *método de seleccion basad[o] en el menor
costo (SBMC)"®, previsto en los documentos operativos del BID*. De acuerdo al estatuto del BID, en las licitaciones

26 Excoordinadora en la Direccion Nacional de Proyectos con Organismos Internacionales de Crédito, Ministerio de
Economia. Entrevista realizada por la autora 30/10/2017.
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29 Excoordinadora en la Direccion Nacional de Proyectos con Organismos Internacionales de Crédito, Ministerio de
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de montos mayores a doscientos mil ddlares pueden participar empresas radicadas en los paises miembros del BID,
ya sean regionales o extraregionales®, En este aspecto, resulta relevante distinguir los dos tipos de consultorias
que se establecieron como condicionalidades. Un primer grupo, esta representado por individuos contratados como
consultores expertos para la constitucion de las unidades ejecutoras de los proyectos. Sin embargo, en algunos
casos sus funciones trascendieron los requerimientos de los programas y pasaron a formar parte de la planta de
personal ministerial contratada a través de mecanismos ad hoc. Ello permitia evitar los procesos de seleccion por
concurso y el ajuste de sus remuneraciones a la escala salarial del personal estatal. Al respecto distintas personas
entrevistadas explican la situacion hibrida:

“Todos los organismos publicos tienen consultores externos que en realidad trabajan de ma-

nera permanente, por la tercerizacion laboral, la flexibilizacion laboral, etc. Pero hay algunos

que trabajan solo para un programa BID. [...] El BID a veces te dice, bueno vos tenés una

plata para contratar consultores externos, peeero, yo te puedo sugerir que contrates a este

que es idoneo. Nosotros a veces le decimos que no, que lo vamos a cubrir con nuestra gente,

gue no queremos consultores externos. Si contratamos gente para trabajar en esto lo vamos

a contratar nosotros porque ademas va a hacer otro trabajo. Y quiza te dan el ok. Pero tratan

de imponértelo”,

“Entrevistadora: Los fondos para consultorias ése usaron para contratar personal para el mi-
nisterio? Entrevistada: si, claro”.

Las logicas de trabajo se entrecruzaron, pero también sus aspectos materiales. Los contratos daban cuenta
de multiples pertenencias y fue comun que el lugar real de desempefio de tareas no coincidiera con la entidad
contratante.

“Asi es como yo estaba antes. No era exactamente consultor. Yo trabajaba para el ministerio.
La contratacion tiene una modalidad que depende del ministerio, pero era habilitado por el
financiamiento externo”*.

El segundo grupo consistid en la contratacion de servicios de consultoria para la elaboracion de estudios
técnicos requeridos para la ejecucion de los proyectos. Los servicios son provistos por empresas privadas que
en muchos casos emergieron y crecieron al amparo del financiamiento externo al sector publico. Estas podian
diversificar sus clientes, efectuando consultorias en distintos organismos publicos simultdneamente. La valoracion
de su papel es diversa para el personal estatal:

“Es la contratacion de estudios que la unidad ejecutora no tiene la capacidad de llevar a cabo.
[La Direccion Nacional de] Vialidad tiene un equipo propio, pero cuando son proyecto muy
grandes [...] como por ejemplo un tdnel, se requiere la contratacion de consultoria externa”.
“Hay como una especie de red de conocidos, de analistas y consultores que se mueven dentro

32 BID, Convenio Constitutivo del Banco Interamericano de Desarrollo, 1996 [Primera edicion 1959], Banco
Interamericano de Desarrollo: http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=783809 [Consultado
el 27 de abril de 2008]. Autora, 2016.
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realizada por la autora 08/05/2013.

34 Excoordinadora en la Direccion Nacional de Proyectos con Organismos Internacionales de Crédito, Ministerio de
Economia. Entrevista realizada por la autora 30/10/2017.

35 Analista en la Direccion Nacional de Proyectos con Organismos Internacionales de Crédito, Ministerio de
Economia. Entrevista realizada por la autora 02/11/2017.
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del mundo de los organismos internacionales, y que viven de eso [...]. Es la contracara de la
administracion [...] Es como una comunidad: en una reunion que fui en Uruguay, cuando se
encontraron un gerente del BID con un consultor que suele contratar el ministerio, empezaron
a contar anécdotas de distintas veces que trabajaron juntos. Entonces, si no hay consultorias,
por via del fortalecimiento institucional, no les queda otra que refugiarse en las estructuras del
organismo. Funciona asi™’.

En una conversacion no grabada un analista expreso:
“El trabajo muchas veces es el mismo que hacemos nosotros dentro de los ministerios, pero
con sueldos mucho mas altos. Hablan de que son emprendedores, y que son del sector priva-
do, pero en realidad ellos “viven del estado”, igual que nosotros”.

De este modo, puede interpretarse que la contratacion de servicios de consultoria propicié nichos de
tercerizacion y privatizacion de ciertas funciones estatales en estructuras hibridas. En ocasiones se altero el orden
jerarquico caracteristico de las organizaciones burocraticas, ya que en general las personas y empresas consultoras
forman parte de equipos de trabajo mixtos pero cuentan con autonomia respecto de los funcionarios responsables
de las areas involucradas, generando zonas grises y yuxtaposiciones en las funciones, responsabilidades e
incumbencias. Ello abrid un espacio de conflictividad entre éstas y el personal estatal de carrera o politico, pudiendo
derivar en la pardlisis de ciertos proyectos o en una actividad inconexa. Esto se debe a que mientras unos cuentan
con los recursos técnicos y el apoyo financiero externo, otros conservan atribuciones para mover o interrumpir el
engranaje burocratico a través del manejo de los expedientes. Aqui residié uno de los problemas mas comunes
ocasionados por esta institucionalidad hibrida y que atentd contra la previsibilidad esperable del aparato burocratico.
Su resultado debe analizarse en el marco de las potencialidades y de las limitaciones que la tercerizacion y la
privatizacion ofrecen para el despliegue de las politicas publicas insertas en estas dinamicas.

Son tantos actores en juego... esta lo politico, estan los procedimientos, estan los cambios
de gestion, cambios dentro del BID. Son tantos actores que hace que [la aprobacion de un
proyecto] pueda demorar seis meses o un afo. [...] La parte humana es muy importante, la
comunicacion entre todos los niveles, porque cada cosa requiere la aprobacion de distintas
personas. [...] A veces hay mezquindades, desconfianzas, prejuicios. Esa es la mayor dificultad.
[...] Todo eso hace que si pasa el tiempo y no conseguis las firmas para que te habiliten el
proyecto, podés perder el financiamiento por no ejecutarlo.

Las universidades nacionales también fueron prestadoras de servicios de consultoria. En el caso del ciclo de
préstamos para “reduccion de la pobreza”, éstas participaron en el relevamiento de la poblacion para la actualizacion
de la base de datos, el control de las condicionalidades, la difusion de los programas, el desarrollo de cursos de
capacitacion y la elaboracion de estudios especificos?. Su participacion fue valorada por la legitimidad que aporta a
las politicas en cuestion. No obstante, ello abre el interrogante acerca de la incidencia que pudieron tener los criterios
de trabajo de los programas en la elaboracion y evaluacion de proyectos de investigacion académicos. Una de las
consecuencias posibles —aunque de ningin modo necesaria— es la transferencia de aquella estructura basica de
conocimiento valido acerca de las politicas estatales y del funcionamiento de la burocracia a las investigaciones que

37 Excoordinadora en la Direccion Nacional de Proyectos con Organismos Internacionales de Crédito, Ministerio de
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se desarrollan en el ambito académico. Desde una perspectiva que sostenga que la funcidn social del conocimiento
cientifico es la reflexion critica y la desnaturalizacion de las relaciones de poder que configuran una determinada
realidad sociopolitica, ello supondria un conflicto de intereses.

Mediante sus programas de financiamiento, el BID propici (y en algunos casos impuso como condicionalidad)
la creacion de “burocracias paralelas™®, es decir, estructuras de paralelizacion de las funciones desempefiadas por
los ministerios que componen la estructura central del poder ejecutivo del estado. Estas centralizaron el manejo
de los fondos provenientes del financiamiento internacional, asumieron el control de los instrumentos de acceso
a la informacion estadistica y concentraron recursos tecnocraticos. Un funcionario expresd una mirada critica al
respecto:

“[Debemos] generar algo que en la década pasada no se logrd: retomar la capacidad de pla-
nificacion del estado. [...] Si vos subordinds determinadas cuestiones [...] para recibir estos
préstamos podés retroalimentar un circulo nocivo en el que de alguna forma se terceriza el
estado, su capacidad de planificacion, su capacidad de darse sus propias instituciones. Esto
lo ves sobre todo en unidades ejecutoras que con el tiempo, al mantenerse con este tipo de
préstamos, van quedando como estructuras muchas veces separadas de la dinamica de la
jurisdiccion en donde estan. [...] Y genera una especie de aparato paraestatal, cuando justa-
mente la capacidad de planificacion es una de esas cosas que tienen que quedar instaladas en
el seno de la propia administracion [...]. Eso genera un paraestado que va planificando y que
queda a merced del financiamiento externo [...]. Ya bastante desarticulacion hay dentro del
propio estado como para generar mas”™,

Estas burocracias paralelas son de dos tipos. El primero corresponde a agencias de caracter gubernamental
dependientes del poder ejecutivo que se incorporaron en el organigrama estatal, pero con cierto margen de autonomia
respecto de las normas procedimentales que rigen el funcionamiento de la administracion pUblica. Muchas de estas
estructuras trascienden el propio financiamiento internacional y al cabo de unos afos terminan siendo financiadas
completamente por los recursos estatales. Este fue el caso, por ejemplo, del Sistema de Evaluacion y Monitoreo
de Politicas Sociales (SIEMPRO), creado durante la década de los noventa mediante financiamiento del Banco
Mundial para el desarrollo de estadisticas vinculadas a las politicas sociales*'. Afios mas tarde quedd integrado a
la estructura estatal bajo la orbita del Consejo Nacional de Coordinacion de Politicas Sociales, pero manteniendo
una relacion de autonomia conflictiva con el Ministerio de Desarrollo Social (por la negativa del ministerio de
brindar datos*). El segundo tipo consistio en estructuras institucionales hibridas, cuyos directorios pueden estar
conformados por funcionarios pUblicos en ejercicio, representantes de instituciones intermedias (como sindicatos,
camaras empresariales, instituciones eclesiasticas, consorcios publico-privados) y/o instituciones supranacionales
de cooperacion internacional. Cuentan con autonomia financiera y organizativa, a partir de los recursos provenientes
de la cooperacion internacional y de fondos especiales. Por esta razon, su articulacion con la institucionalidad estatal
es ambigua. Este es el caso de las Unidades Ejecutoras que se crean a instancias de los programas del BID para la
ejecucion de obras de infraestructura.

39 THWAITES REY, Mabel, “Tecndcratas vs. punteros:...”, op.cit.

40 Director de Proyectos con el Banco Interamericano de Desarrollo, Ministerio de Economia. Entrevista realizada
por la autora 04/09/2013.

4 Préstamo BIRF 3957/4398 AR.

42 Dicha relacidn conflictiva fue expresada por un técnico del SIEMPRO luego de una entrevista realizada por
la autora el 16/07/2010, que a pedido del entrevistado no fue grabada. Posteriormente, un ex Secretario de
Estado del Ministerio de Desarrollo Social ratificé dicha informacion en una entrevista realizada por la autora el
25/06/2013.



La creacion de burocracias paralelas puede resultar paraddjica si se tiene en cuenta que uno de los
discursos legitimantes de las reformas del estado y de los componentes de “fortalecimiento institucional”, estuvo
basado en la necesidad de evitar la duplicacidn y superposicion de actividades en virtud de la eficiencia del gasto
publico. No obstante, podria comprenderse en el marco del interés por configurar un espacio tecnocratico en
areas claves, dentro de los intersticios de las estructuras burocréticas tradicionales, con capacidad para llevar
adelante ciertas iniciativas impulsadas por las IFI. Al mismo tiempo, las burocracias paralelas son utilizadas
por las autoridades de las burocracias clasicas para ampliar (o agilizar) sus margenes de accién mas allad de
las regulaciones procedimentales. Esto fue especialmente significativo en los procedimientos de contratacion de
personal estatal por fuera de los mecanismos de seleccion previstos por la normativa de empleo publico y en las
compras directas de bienes y servicios. Ello puede ilustrarse con la Unidad para el Cambio Rural (UCAR), creada
en 2009 para “coordina[r] de todos los programas y proyectos cofinanciados total o parcialmente con recursos
externos ejecutados en la jurisdiccion del Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca™:. Esta fue sefialada como un
ejemplo de la disparidad e incoherencia que ello produce para la estructura estatal y también como un instrumento
para agilizar la disponibilidad de fondos. Al respecto una entrevistada menciond:

“Por ejemplo, si vos vas a las oficinas de UCAR, es tremendo, son una maravilla. iHasta un
pizarron electronico tienen! Pero, luego vas a las oficinas del Ministerio de Agroindustria —o
de cualquier otro ministerio— y tienen un montoén de falencias. [...] Por ejemplo, nosotros una
vez fuimos a la UCAR porque ibamos a la primera reunion de la nueva gestion con el Banco
Africano y queriamos llevar algunos materiales. Y la UCAR logré en una semana unos folletos
bilingles divinos con todos los proyectos, con una presentacion impresionante”,

Una apreciacion similar emergid en una conversacion no grabada con personal administrativo y analistas
en una oficina del ex Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca el 02 de marzo de 2015. La conversacion surge
a partir de un material impreso de excelente calidad que llega a la oficina. Mientras lo miraban, las personas que
alli trabajaban mencionaron la enorme cantidad de recursos con los que cuenta dicha Unidad, hacian referencia a
la buena calidad de las oficinas y a los sueldos mas elevados que percibe su personal. Asimismo, se enumeraron
distintas situaciones en las cuales en el ministerio le solicitd fondos de manera urgente a la UCAR para cubrir gastos
de vidticos o eventos.

En la dimension conceptual-ideoldgica, las propuestas de préstamos, los informes sectoriales, los
documentos estratégicos, los relevamientos, la construccion de indicadores y los manuales de procedimiento
promovieron un conjunto de conceptos acerca de las funciones estatales en los problemas sociales y econémicos. Ello
se construyd con la produccion de los diagndsticos donde se define la problematica sobre la cual se busca intervenir
y la atribucion de relaciones de causalidad con otros fendmenos contemporaneos o pasados. Los diagndsticos
sirven de fundamento a la formulacion de los objetivos y las acciones que se proponen como soluciones, en virtud
de un horizonte de futuro deseable. Los discursos contienen un marco de referencia tedrico, politico e ideoldgico
que no siempre queda explicitado, pero que define un deber ser de las instituciones, las practicas y los sujetos
involucrados. En el Cuadro 1, se expone una sistematizacion de los diagnosticos y las soluciones propuestas,
elaborado a partir de los documentos del ciclo de programas para “reduccion de la pobreza”.

43 Portal web UCAR: http://www.ucar.gob.ar/index.php/institucional/acerca-de-la-ucar [Consultado el 08 de mayo
de 2015].

44 Excoordinadora en la Direccién Nacional de Proyectos con Organismos Internacionales de Crédito, Ministerio de
Economia. Entrevista realizada por la autora 30/10/2017.



Cuadro 1: Construccion del diagndstico del ciclo de programas del BID para “"Reduccién de la Pobreza”

Programa BID Problema Causas asociadas Soluciones propuestas
(por afio de apro-
bacién)
2003a, 2003b Crisis Ausencia de crecimiento sostenido. Programa de estabilizacién en acuerdo
Cesacién de pagos de la deuda externa. | con el FML.
Incertidumbre y falta de seguridad para | Politicas macroeconémicas, fiscales y
el sistema bancario y los inversores. monetarias adecuadas.
Crédito externo.
2003a, 2003b, Emergencia social Pérdida de ingresos por desempleo. Recuperacion econdémica: consumo e
2004 Disminucién de salario real por infla- inversion.
cién. Recuperacion de la credibilidad y previ-
Inestabilidad politica. sibilidad para captar inversiones.
Aumento de demandas sociales. Estrategia de contencién social.
Aumento de la inversidn y la productivi-
dad del capital fisico y humano.
Estabilidad de precios.
Mitigacion de los efectos de la crisis.
Proteccion del gasto social para el alivio
de la pobreza.
Crecimiento econémico con equidad
social.
2003a, 2003b, Pobreza Crisis econémicas, corrupcion populis- Programas focalizados de transferencias
2004, 2005, 2009 mo y asimetrias regionales. de ingresos (Plan Familias).
Desempleo, que a su vez, erosiond el Politicas de desarrollo humano.
capital humano. Inclusién social basada en la insercién
Gran tamafio de los hogares y alto ni- | de jovenes y adultos en actividades
mero de dependientes dentro de ellos. productivas.
Dificultad de acceso a servicios de Aumentar el capital humano y social a
educacion y salud. través de incrementar la productividad
Baja escolaridad de las madres pobres. | Y |2 empleabilidad de la mano de obra.
2003a, 2003b, Ineficiencia del siste- | Fragmentacion, descoordinacién y su- Identificacion y proteccidon de Progra-
2004, 2005, 2009 ma estatal de protec- | perposicidon de programas sociales. mas Sociales Prioritarios.
cion social Proliferacién de respuestas de emer- Mejora en la focalizacion.
gencia. Instrumentos de priorizacion, racionali-
Superposicidon de beneficiarios. zacion y registro de beneficiarios.
Alta autonomia sub-nacional y hetero- Modernizacion y fortalecimiento institu-
geneidad en la capacidad institucional. | cional (coordinacion y articulacion entre
Debilidad en el monitoreo, el segui- organismos).
miento y la mediciéon de impacto de las | Mecanismos de participacion social.
politicas. Mejorar capacidades locales de gestion.
Consolidacion de una politica de estado.

Fuente: elaboracion propia en base a las propuestas de préstamos aprobadas dentro del ciclo de “reduccién de la pobreza”

Si se observa la implementacion de los programas, se puede interpretar su incidencia en la configuracion de
las estructuras burocraticas. Por un lado, en la cristalizacion de un conjunto de conceptos construidos desde marcos
ideoldgicos especificos como si fuesen saberes técnicos y neutrales, y la consecuente formacion de los cuadros
técnicos bajo dichos parametros, lo que reduce la capacidad de formulacion de alternativas por parte de funcionarios
de distintos rangos. Un ejemplo de ello se evidencia en el establecimiento del criterio de “empleabilidad” para la
focalizacion de la poblacion beneficiaria de las politicas sociales, que a partir de constituirse en una condicionalidad
para el desembolso de los fondos del Programa sectorial social: Argentina avanza, se institucionalizo en el Decreto
N° 1506/2004 que implicd tanto al Ministerio de Desarrollo Social como al Ministerio de Trabajo, Empleo y Seguridad
Social. A su vez, ello repercutio en la configuracion de las tareas rutinizadas de la burocracia y en sus modalidades
de interaccion con los actores sociales —desde los espacios y repertorios de accion que se ponen en juego hasta
el modo de caracterizar las cualidades de los sujetos sociales, clasificarlas a su interior y definir sus marcos de
accion esperables, deseables o reprochables. En el ciclo de préstamos para “reduccion de la pobreza” ello se verifico



en la creacion del Registro Unico de Beneficiarios y del inicio de las tareas de relevamiento y empadronamiento
de la poblacion beneficiaria (actual y potencial), a través de la Ficha de Identificacion de Beneficiarios Actuales
y Potenciales de Programas Sociales (rebautizada como “Las Familias Cuentan” por el MDS). También puede
mencionarse que dicho ciclo apuntd a la implementacion del Plan Familias por la Inclusion Social como eje de
la politica social asistencial, cuyo principal componente fueron las transferencias monetarias condicionadas. Ello
supuso un cambio importante en las condicionalidades o contraprestaciones exigibles a la poblacion perceptora que
fue traspasada desde el Plan Jefes y Jefas de Hogar Desocupados. Mientras que el plan previo requeria actividades
laborales o comunitarias, el Familias... exigio la asistencia a instituciones escolares y sanitarias de los menores
y embarazadas. Ello implicd, no solo la instauracién de un mecanismo de verificacion de las condicionalidades
diferente, sino que también implico la prescindencia de actores territoriales (gubernamentales y comunitarios)
que participaban del desarrollo de las actividades de contraprestacion en el plan anterior®. Por su parte, en los
préstamos para inversiones en infraestructura, la redaccion de un “Manual Operativo del Programa” determind
cuestiones que excedieron los procedimientos operativos para establecer criterios de seleccion de las obras que
serian financiadas:

las funciones y responsabilidades de cada area de la UEP y sus necesidades de coordinacion

interinstitucional; los criterios para la elegibilidad al financiamiento del Programa de las provin-

cias, de los proyectos de obras, de las propuestas de fortalecimiento operacional e institucional

y de estudios de preinversion; los criterios y procedimientos de adquisiciones?.

Los mecanismos mencionados desplegaron un impacto ambiguo en la percepcion y la cultura organizacional
del personal de los ministerios. Por un lado, implicaron la desvalorizacion (tanto simbdlica como salarial) de sus
conocimientos y su capacidad operativa, construida a partir de la experiencia de trabajo en el sector publico. El
“espiritu de cuerpo” se vio amenazado y con ello su capacidad de resistencia a los cambios. Ello se evidencio en
la percepcion que el personal ministerial expreso respecto de las consultorias. Por el otro lado, estos mecanismos
reforzaron la apariencia del caracter impersonal, neutral y técnicamente superior de las comunidades epistémicas
impulsadas por las IFI, Ello favorecid la introduccion de un modus operandi al interior de las burocracias estatales
instaurando una via informal de incorporacion de nuevas practicas y de desecho de algunas de las vigentes a través
del mecanismo de “capacitacion en los hechos™ mediante acciones atomizadas, sutiles y aparentemente técnicas.
Un entrevistado planted que “una vez que se tiene la practica [de trabajar en proyectos financiados por el BID],
ya hay un conocimiento de donde enfocar las energias™®. Mientras que otra entrevistada manifestd: “tenés que
aprender un idioma nuevo que se llama " bidish” (risas)"®.

En suma, se observa que los mecanismos detallados fueron tanto formales como informales, algunos se
cristalizaron institucionalmente y otros se incorporaron como logicas de funcionamiento en las practicas cotidianas
rutinizadas y fragmentadas entre si. Puede advertirse que dichas reconfiguraciones se materializaron aun cuando
los discursos gubernamentales y las valoraciones de personas con distintas trayectorias y responsabilidades dentro
la burocracia estatal manifestaron sentidos sociales contrarios a las IFI y resistencias e impugnaciones a sus

45 Ciolli, Vanesa “Actores y territorialidad en las politicas sociales argentinas entre 2003 y 2009”, en Observatorio
Latinoamericano y Caribefio N° 1, Instituto de Estudios de América Latina y El Caribe, Buenos Aires, 2017.

46 BID, Argentina. Infraestructura hidrica: Programa de Desarrollo de las Provincias del Norte Grande (AR-L1015),
Propuesta de préstamo aprobado, 2007, Banco Interamericano de Desarrollo: http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/
getdocument.aspx?docnum=941679 [Consultado el 08 de julio de 2016].

47 CORBALAN, Maria Alejandra, Banco Mundial..., op.cit., p. 107.

48 Analista en la Direccidon Nacional de Proyectos con Organismos Internacionales de Crédito, Ministerio de
Economia. Entrevista realizada por la autora 02/11/2017.

4 Analista de la Secretaria de Competitividad y Coordinacion Econdmica, Ministerio de Economia. Entrevista
realizada por la autora 08/05/2013.



dindmicas de trabajo. Dado que estan reguladas por el imperio de la norma objetiva y abstracta, las burocracias
necesitan una estructura de pensamiento valido capaz de operacionalizarse en la ejecucion cotidiana de la dicha
norma. En funcidn de ello puede interpretarse que los mecanismos expuestos tendieron a expandir los margenes
de calculabilidad y previsibilidad, a partir de una tendencia a la homogeneizacion de los parametros de accion del
aparato burocratico. Esta homogeneizacion casi imperceptible que las IFI desplegaron al interior de las estrcucturas
estatales de distintos paises puede interpretarse como un dispositivo orientado a neutralizar sus caracteristicas
disfuncionales para el desarrollo capitalista.

4, La territorializacion de las burocracias nacionales y trasnacionales

El anclaje territorial es una caracteristica constitutiva de los estados nacionales. Sin embargo, la recuperacion de la
nocion de territorio por parte de la sociologia urbana identificé una escala de proximidad, la ciudad, como unidad
de analisis privilegiada. El territorio fue concebido como el lugar donde las relaciones sociales, politicas y simbdlicas
se materializan en la vida cotidiana de sujetos sociales concretos™.

Para el contexto analizado resulta relevante destacar que la organizacion territorial fue clave en el
desenvolvimiento de la crisis argentina de 2001-2002. Fue este espacio de proximidad el que habilité la construccion
de lazos sociales que se orientaron tanto al desarrollo de practicas comunitarias paliativas de la pobreza y el
desempleo como a la protesta social callejera para reclamar respuestas estatales. En Argentina, los primeros
piquetes® expresaron el arraigo material de los procesos de acumulacion de capital en la "trama socioecoldgica
de la vida™2. El cierre de empresas estuvo vinculado a los cambios en el modo de acumulacion de capital y a las
transformaciones en las funciones del estado, pero se expresé como problema de un territorio que habia sido
configurado en torno a ciertas unidades de capital alli “fijadas”:. El territorio, en su faceta mas despojada también
es medio, transito, camino para la circulacion de personas y de bienes. Por ese mismo motivo, puede convertirse en
obstaculo para dicha circulacion. Estos elementos permiten comprender (de manera no exhaustiva) la importancia
de la territorializacion para la estructuracion politica de los estados nacionales.

En los estudios acerca de la burocracia, la articulacion de las politicas estatales nacionales con el territorio
se expresd mediante dos problematicas.

La primera, ya mencionada, gird en torno al margen de autonomia de los funcionarios de campo [street-
level bureaucracy] para modificar la formulacion original de las politicas publicas. Para algunos autores, esto es
negativo y por tanto se proponen identificar sus causas para revertirlas o neutralizarlas®. En contraposicion,
Magdalena Chiara y Mercedes Di Virgilio revalorizan el papel que juegan los actores territoriales en la reformulacion
de programas. Las autoras dan cuenta de las brechas respecto de los disefios originales, de la manera en que los
programas sociales son utilizados como recursos de poder de los actores locales y de las disputas y negociaciones
entre los distintos niveles gubernamentales. A partir de ello concluyen que se configura un “régimen local de

50 RODRIGUEZ, Maria Carla y DI VIRGILIO, Maria Mercedes, Caleidoscopio de las politicas territoriales: un
rompecabezas para armar, Prometeo Libros, Buenos Aires, 2011.

51 E| piquete es una modalidad de protesta social que consistio en cortes masivos de rutas y accesos a determinadas
localidades. En la Argentina reciente el ciclo de piquetes tuvo su punto de inflexion con las puebladas del Cutral
Co y Plaza Huincul (provincia de Neuquén) en el aflo 1996 originadas en el reclamo de fuentes laborales. Véase:
PIVA, Adrian, Acumulacion y hegemonia en la Argentina menemista, Biblos, Buenos Aires, 2012; SVAMPA,
Maristella y PEREYRA, Sebastian, Entre la ruta y el barrio: la experiencia de las organizaciones piqueteras,
Biblos, Buenos Aires, 2003.

52 HARVEY, David, Notas hacia una teoria del desarrollo geografico desigual. GeoBaireS, Buenos Aires, 2007.

53 HARVEY, David, Los limites del capitalismo y la teoria marxista, Fondo de Cultura Econdmica, Ciudad de México,
1990.

54 LIPSKY, “Los empleados de base...”, op.cit.



implementacion”°. Asimismo, el trabajo etnografico de Luisina Perelmiter introduce la categoria de “burocracia
plebeya” *¢ para caracterizar y revalorizar el papel de los funcionarios de campo, sus vinculos “de apego” con los
destinatarios de las politicas, con objetos y actividades no valoradas socialmente. En el contexto analizado —los
gobiernos kirchneristas®—, éstos incluyeron tanto a empleados estatales que conformaban las capas geoldgicas de
la burocracia ministerial como a militantes de organizaciones sociales y profesionales formados en ciencias sociales.

La segunda problemdtica remite al cuestionamiento a la eficiencia de las estructuras centralizadas de
prestacion de servicios publicos difundido durante las reformas estructurales, con eje en el disciplinamiento fiscal®®,
Entre las recomendaciones para los estados latinoamericanos se postularon la descentralizacion operativa y la
participacion de la sociedad civil. La descentralizacion implico que los estados nacionales delegaran ciertas funciones
en unidades administrativas subnacionales, pero sin el giro de los fondos equivalentes. Aunque, Chiara y Di Virgilio
sefialan que fue un factor habilitante para la configuracion del mencionado régimen local de implementacion a partir
de un “entramado de actores™® sociales y politicos novedoso.

El mandato de participacion de la sociedad civil partié de una mirada romantica de las organizaciones
no gubernamentales, a las cuales se les atribuyd un conjunto de capacidades y valores inherentes: conocimiento
microsocial de las probleméticas, mayor eficiencia por su bajo nivel de burocratizacion y transparencia en el uso de
los recursos por su caracter voluntario y desinteresado. Ello contribuy6 a la deslegitimacion del estado, propiciando
mejores condiciones para la descentralizacion y tercerizacion de los programas sociales, junto a la disminucion de los
costos laborales a partir del trabajo voluntario y precario®. Diana Tussie identifica dos modalidades de participacion
de la sociedad civil. Para el caso de las politicas sociales, se propiciaba la participacion de las personas llamadas
beneficiarias y de las organizaciones de la sociedad civil en calidad de ejecutoras, pero no en la formulacion. En
el caso de proyectos que pudieran afectar el medioambiente, la participacion consistia en la consulta a personas
potencialmente damnificadas con el fin de anticipar y reducir riesgos, pero no existieron mecanismos para garantizar
la incorporacidn de las sugerencias en la practica. De este modo, la autora plantea un conjunto de interrogantes en
torno a la calidad, las potencialidades y limitaciones de la participacion asi concebida®!.

A continuacion, se analiza la incidencia de la territorializacion politica en la configuracion de las formas
institucionales y las practicas cotidianas de las burocracias estatales y su articulacion con el financiamiento del BID.

55 CHIARA, Magdalena y DI VIRGILIO, Maria Mercedes, Gestidon social y municipios: de los escritorios del Banco
Mundial a los barrios del Gran Buenos Aires, Universidad Nacional de General Sarmiento; Prometeo Libros, Los
Polvorines, 2005 (p.217).

56 PERELMITER, Luisina, Burocracia plebeya, La trastienda de la asistencia social en el Estado argentino, UNSAM,
Buenos Aires, 2016 (p. 19).

57 Mandatos de Néstor Kirchner (del 25/05/2003 al 10/12/2007) y de Cristina Fernandez de Kirchner (del
10/12/2007 al 9/12/2015).

58 FILGUEIRA, Fernando “La nueva arena de las politicas sociales: vectores internacionales y mediacion doméstica
en la reforma del sector social en América Latina”, en Globalizacion, ciudadania y politica social en América Latina:
tensiones y contradicciones, Nueva Sociedad, Caracas, 1997; GRASSI, Estela, Politicas sociales y problemas
sociales en la sociedad neoliberal. La otra década infame (I), Espacio, Buenos Aires, 2003

59 CHIARA, Magdalena y DI VIRGILIO, Maria Mercedes, Gestion social y municipios..., op.cit., p.43.
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Una primera observacion destacable es que, durante el periodo analizado, se observa una tendencia
contraria a la descentralizacion. El 69% de los programas del BID se destind al sector publico nacional, el 28% al
sector publico provincial y solo el 3% al nivel municipal®?. Si se toma en cuenta el monto de las operaciones, la
tendencia resulta mas marcada: el 94,20% se destind al nivel nacional, el 5,79% al nivel provincial y apenas el
0,01% al nivel municipal. Si bien estos datos cuantitativos parecerian contradecir la tesis respecto de la importancia
del fendmeno de territorializacion, el andlisis cualitativo sobre los casos seleccionados permite arribar a una
conclusién complementaria.

Esta recentralizacion se desplegdé mediante la expansion geografica de las estructuras estatales nacionales,
es decir, la burocracia estatal de la administracion central se territorializd mediante la creacion de oficinas y espacios
de prestacion de servicios a nivel barrial, dependientes directamente de los ministerios nacionales, con personal
contratado por el estado nacional y fuertemente identificados con los liderazgos politicos nacionales. Ello, altero las
dindmicas de articulacion entre la institucionalidad estatal y los actores territoriales, reposicionando la capacidad de
acumulacion politica del gobierno nacional frente a los lideres politicos locales tradicionales.

Un ejemplo paradigmatico fueron los los Centro Integradores Comunitarios (CIC) creados en 2004 que se
expandieron rapidamente por todo el territorio nacional y concentraron la gestidn de las politicas sociales nacionales.
Estos se articularon funcionalmente con la implementacion del ciclo de programas del BID para la “reduccion de
la pobreza”. Su contracara fue la desarticulacion de los Consejos Consultivos provinciales y locales que se habian
conformado para la gestion de las politicas sociales luego de la crisis de 2001, con la participacion de organizaciones
sociales y comunitarias®.

En lo que refiere a los programas del BID para infraestructura y desarrollo territorial del Norte Grande,
su ejecucion estuvo en manos de Unidades Ejecutoras lideradas por organismos nacionales que, luego de la
aprobacion del préstamo, definian las prioridades para la asignacion de los fondos a los territorios especificos.
Las Unidades Ejecutoras desarrollaron los estudios de factibilidad social y ambiental en terreno y gestionaron la
ejecucion. Recién cuando la obra se encontraba finalizaba, eran “transferidas a las provincias correspondientes para
su mantenimiento y gestion”®,

A su vez, se utilizaron y resignificaron los mencionados mecanismos de tercerizacion a partir de Idgicas
territoriales. El Programa Promotores para el Cambio Social involucraba a militantes barriales en la gestion de las
demandas y los conflictos a nivel local. Estos militantes pasaban a cobrar un estipendio (en concepto de viaticos)
para colaborar con las actividades de expansion territorial del MDS®, En la practica, funcionaron como estructuras
estatales paralelas o hibridas —por su grado de formalizacion laxo—, que involucraron a militantes barriales afines
al proyecto politico gubernamental en la gestion de las demandas y los conflictos a nivel local. La participacion de
organizaciones sociales significé una reapropiacion y resignificacion de los lazos identitarios y solidarios construidos
a nivel barrial en clave institucional. En estos casos, el involucramiento de las organizaciones en la gestion operativa
de los programas sociales propicio el abandono de las acciones de protesta.

62 g Republica Argentina esta dividida en 23 provincias y una ciudad auténoma. Los municipios son las unidades
de divisidn politico-institucional dentro de las provincias.

63 Autora, 2017.

64 BID, Argentina. Programa de Infraestructura Vial del Norte Grande (AR-L1014), Propuesta de préstamo aprobado,
2007. Banco Interamericano de Desarrollo: http://idbdocs.iadb.org/wsdocs/getdocument.aspx?docnum=924000
[Consultado el 08 de julio de 2016].

65 Ministerio de Desarrollo Social, La bisagra: politicas sociales en accién, Buenos Aires, 2007. www.desarrollosocial.
gov.ar [Consultado el 26 de octubre de 2009] (pp.275-276).



Otro mecanismo de territorializacion del estado nacional consistié en el despliegue de operativos en terreno
como actividad frecuente del quehacer burocratico nacional®. Las visitas estuvieron asociadas a la recepcion
de demandas, a la provisidn de asistencia, a la inauguracion de obras de infraestructura o equipamiento para
la provision de servicios publicos. En todos los casos, si bien habia coordinacion con las autoridades locales, la
presencia de “Nacion”® en el territorio se presentaba ante la poblacién como una via directa para el abordaje de
problemas que las instancias gubernamentales subnacionales no habian podido resolver.

Estos mecanismos de articulacion con el territorio exigieron a las burocracias centrales de escritorio un
hacer &gil para dar respuestas rapidas a estos desafios emergentes del nuevo vinculo de proximidad. La eficacia
politica de la recentralizacion dependeria de la capacidad de procesamiento de dichas demandas, tanto en la calidad
como en el tiempo de las respuestas.

A partir de lo expuesto es posible analizar que el financiamiento internacional fue un factor habilitante
para la recentralizacion y la territorializacion de la burocracia estatal nacional. En este contexto peculiar, las I0gicas
tecnocraticas impulsadas por el BID se articularon, paraddjicamente, de manera complementaria con la ldgica
politica vinculada a la construccion y consolidacion de poder politico-partidario gubernamental. De este modo, los
dispositivos de homogeneizacion del aparato estatal, desplegados mediante el financiamiento del BID, tuvieron
la flexibilidad suficiento como para no obturar los procesos de acumulacion politica y de institucionalizacion del
conflicto social en funcidn de las peculiaridades locales. De ello se interpreta que la mencionada complementariedad
contribuy6 al reforzamiento del estado nacional como actor legitimo para intervenir en los problemas sociales en
distintas escalas. Ello tuvo un anclaje significativo en la configuracion hibrida y compleja de la burocracia estatal, lo
que permite trascender los diagndsticos acerca de su caracter vetusto, rigido y obstaculizador de cambios.

Conclusiones

A partir de lo expuesto se abren diversas lineas de interpretacion posibles. En funcion del marco tedrico explicitado,
puede plantearse que la burocracia estatal se conformo a través de una articulacion escalar compleja, que incluyd
tanto al BID como a organizaciones sociales, no como relaciones exdgenas sino presentes y actuantes en sus
instituciones y practicas. Esto no significo el debilitamiento del estado —como fue analizado en los estudios sobre
la década de los noventa— sino la configuracion de un aparato burocratico hibrido y complejo, dentro del cual se
abrieron espacios para la intervencion de procesos de internacionalizacion y de territorializacion que excedieron
el alcance tradicional de la institucionalidad estatal. La evolucion y el desarrollo de las politicas publicas, sus
reformulaciones, reformas y contrarreformas, van expresando, y a su vez configurando, los equilibrios inestables
de las relaciones de fuerzas en el marco de dicha articulacion escalar. Si bien en el periodo analizado prevalecio
la complementariedad en dicha articulacion escalar compleja, el equilibrio inestable puede reformularse en otros
periodos histdricos sobre la base de la conflictividad entre sus fuerzas actuantes.

La lectura de las funciones histdricoestructurales de las burocracias estatales en relacion a la articulacién de la
hegemonia capitalista dentro de los territorios de los estados nacionales, se solapa con otra ldgica que se relaciona
de modo no univoco con las necesidades de los procesos de acumulacion de capital. Se trata de la necesidad de
acumulacion politica del gobierno nacional que se desplegd mediante una estrategia que combiné el aglutinamiento
de liderazgos y/o procesos de organizacidn popular locales con la disputa de ese poder. Su peso relativo se expreso
con nitidez en el contexto posterior a la crisis de 2001, cuando la posibilidad de reconstruccion de la hegemonia
capitalista del estado quedd atada a la acumulacidn de poder politico gubernamental. Ello propicid repertorios

66 PERELMITER, Luisina, Burocracia plebeya...,op.cit.
67 Militante barrial de una localidad de la porvincia de Jujuy. Entrevista realizada por la autora 11/07/2010.



diversos de territorializacion entre los cuales se destaca la expansion geografica de la burocracia estatal nacional.

Por su parte, las instituciones internacionales desarrollan su propia estructura burocrdtica que recrea la
autonomizacion fetichizada respecto de los equilibrios inestables de poder interestatal bajo normas objetivas
abstractas. Pero, estan despojadas de un anclaje territorial sobre el cual ejercer una autoridad coercitiva legitima.
De esta manera, las IFI despliegan un conjunto de mecanismos que inciden sobre las dinamicas burocraticas bajo
la modalidad de practicas rutinizadas, objetivas, abstractas e impersonales. Sin embargo, estos dispositivos, que
tienden a la homogeneizacion de los aparatos estatales a escala global, se desarrollaron sin obturar el proceso
politico interno y las légicas de construccion politica territorial. En el contexto investigado, esto significd brindar
respuesta financiera a situaciones percibidas como criticas para la hegemonia capitalista.

A modo de hipdtesis preliminar es posible plantear que ello se debe a que las IFI también se reproducen como
tales a partir de su participacion en los procesos politicos a escala nacional. Es decir, la posibilidad de reproducirse
como aparato burocratico trasnacional y de cumplir funciones regulatorias a escala global esta atada a la capacidad
de los estados nacionales para garantizar la hegemonia capitalista al interior de sus territorios. La dependencia
financiera de ciertos estados para el desarrollo de sus funciones inherentes, ejerce una presion singular objetiva
para el despliegue de procesos de internacionalizacion del estado, especialmente en momentos de crisis. Desde
este punto de vista, la relacion estado-IFI forma parte de las relaciones sociales de dominacion, expresando el
caracter global del modo de produccién capitalista. Ello, pone de manifiesto la importancia del dominio impersonal
cristalizado en aparatos institucionales a escala nacional —territorial y culturalmente hablando— y a escala global
—materializados en el conjunto del aparato institucionales internacionales. Se concluye pues (aunque de forma
provisoria e hipotética) que al no poder constituirse como una instancia politica supranacional, las IFI se insertan
en las propias estructuras nacionales. El estado entonces condensa dentro de si (y no como forma de interaccion)
a las IFT como expresion de los intereses colectivos del capital concentrado y globalizado. °
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Revisitar la soberania indigena: los desafios
de una reivindicacion excluida

VALENTIN CLAVE-MERCIER*

RESUMEN

El 14 de septiembre de 2017 se cumplieron 10 afios de la Declaracion de Naciones Unidas
sobre los Derechos de los Pueblos Indigenas (UNDRIP). Considerado a menudo como una
importante victoria para los pueblos indigenas, el presente articulo aborda sin embargo
un punto ausente en la UNDRIP pero central en numerosas luchas indigenas: la cuestidon
de la soberania. Empieza explorando la evolucion histérica del concepto de soberania en
la teoria politica y las relaciones internacionales, antes de estudiar la conceptualizacion
indigena del término. Posteriormente, analiza reivindicaciones y practicas de soberania y
autogobierno indigenas en tres de los cuatro paises que votaron en contra de UNDRIP
en 2007: Nueva Zelanda, Australia y Canada. Este analisis permite examinar diferentes
modelos soberanos posibles para el reconocimiento de la soberania indigena y esbozar
sus respectivas configuraciones politico-espaciales. A lo largo de este articulo se intenta
poner constantemente a prueba la clasica y supuestamente inquebrantable relacion entre
soberania, autoridad absoluta y territorialidad indiscutida. Finalmente, se concluye senalando
la necesidad de una mirada transdisciplinar para entender la reivindicacion de soberania
indigena, y llamando a la transformacién de las relaciones internacionales, la politica
domeéstica y el derecho internacional para avanzar hacia su reconocimiento y realizacion.
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TiTLE
Revisiting indigenous sovereignty: the challenges of an excluded claim

ABSTRACT

On the 14th of September 2017, the United Nations Declaration on the Rights of Indigenous
Peoples (UNDRIP) reached its tenth birthday. Often celebrated as an important victory
for indigenous peoples, this paper however addresses a missing issue in UNDRIP which is
central in numerous indigenous struggles: the sovereignty question. I begin by exploring the
historic evolution of the sovereignty concept in political theory and in international relations,
before looking into the indigenous conceptualization of the term. Subsequently, I analyse
sovereignty and self-determination claims and practices in three of the four countries that
voted against UNDRIP in 2007: New Zealand, Australia and Canada. This analysis enables
the examination of different possible sovereign models to recognise indigenous sovereignty
and the sketch of their corresponding politico-spatial configurations. Throughout this paper
I try to constantly test the classic and allegedly unbreakable relation between sovereignty,
absolute authority and indisputable territoriality. Finally, I conclude by highlighting the need
for a transdisciplinary approach to understand the indigenous sovereignty claim, and the call
for transformation of international relations, domestic politics and international law to move
towards its recognition and realization.

KeywoRbps
Sovereignty; indigenous  sovereignty; indigenous peoples; self-determination;
postcolonialism.
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ntroduccion

Septiembre 2017 marco el décimo aniversario de la Declaracion de Naciones Unidas sobre

los Derechos de los Pueblos Indigenas —conocida por su acrénimo inglés UNDRIP—.
En el momento de su aprobacién fue celebrada por muchos como un hito histérico para los
movimientos indigenas fuerte y mundialmente movilizados desde los afos sesenta y setenta.
Algunos actores de estos movimientos, localmente imbricados pero cada vez mas globalmente
conectados, incluso participaron del Grupo de Trabajo sobre Poblaciones Indigenas que empezé
a redactar la Declaracién que se gesto durante dos décadas. Una vez aprobada, la UNDRIP
reconocia derechos vinculados al reconocimiento, la proteccion y el libre disfrute de tierras
ancestrales y de instituciones politicas, sociales, religiosas y culturales propias, asi como
la obligacion de establecer procesos de reparacidon y compensacion en caso de violaciones
de estos derechos. Indudablemente, el alcance de la Declaracién no es nimio dado que se
cuentan 370 millones de personas indigenas viviendo en unos 70 paises!. Su aprobacion puede
considerarse una importante declaracion de intenciones y hoy en dia sigue siendo un referente
en las cuestiones relativas a los pueblos indigenas, pero al ser un documento internacional no
vinculante podemos preguntarnos éhasta qué punto se ha implementado domésticamente?,
¢podemos hablar de una clara mejora en las experiencias cotidianas y practicas politicas de
los pueblos indigenas?. Segun los datos presentados en Indigenous World, sus condiciones
socioeconomicas y politicas siguen siendo problematicas en gran parte del mundo y las luchas
indigenas se mantienen mientras que las convenciones internacionales no se cumplen ni se
reconocen los derechos colectivos indigenas en las relaciones internacionales o en los ambitos
domésticos estatales?.

Un claro ejemplo de esta inadecuacion entre declaraciones de derechos y la realidad
gue experimentan los pueblos indigenas es su continua reivindicacién de soberania
indigena. Mientras que la UNDRIP —en consonancia con numerosos otros arreglos legales,
institucionales y conceptuales a nivel internacional como doméstico— descarta la aplicabilidad
del concepto de “soberania” a los pueblos indigenas para centrarse en la “autodeterminacion”
o la “autonomia”, encontramos las reivindicaciones de soberania en el centro del discurso
y la practica indigenas. Constituye una aspiracion politica compartida por muchos pueblos
indigenas en todo el mundo, pero una que sigue sin alcanzarse por culpa del blindaje tanto
politico como legal del sistema internacional, que refuerza los rechazos domésticos estatales
a esta posibilidad. En el corazén de una actualidad espafiola agitada por las reivindicaciones
soberanistas del procés catalan, analizaremos aqui la soberania indigena, su especificidad,
sus limitaciones externas y sus posibilidades de materializaciéon. Para acercarse a esta
reivindicacion politica, es indispensable entender el concepto de soberania y su movilizacion
actual en las relaciones internacionales y el derecho internacional, ambitos claves en su uso
y conceptualizacion. Desarrollaremos este objetivo en la primera parte en la que, ademas,
analizaremos lo que hemos denominado el “blindaje anti-indigena” de esta nocién de soberania.
A continuacion, ahondaremos en el concepto de “soberania indigena” interesandonos por
su especificidad, partiendo de una lectura critica de la conceptualizacion predominante de
“soberania”. Finalmente, reflexionaremos sobre posibles configuraciones politico-espaciales

! Foro Permanente de Naciones Unidas para Asuntos Indigenas, http://www.un.org/esa/socdev/unpfii/
documents/5session_factsheetl.pdf [consultado el 17 de Octubre de 2017]

2 IWGIA, https://www.iwgia.org/images/documents/indigenous-world/indigenous-world-2017.pdf [consultado el
17 de Octubre de 2017]



de la soberania indigena, vinculdndolas a practicas e intentos de los movimientos indigenas
en Canada, Australia y Nueva Zelanda. A modo de conclusion, este articulo propone que la
realizacion de la soberania indigena tiene que lucharse simultdneamente en los frentes de las
relaciones internacionales, el derecho y la politica y necesita de una profunda reestructuracion
de estos ambitos —en su concepcion, sus fundamentos y su practica—.

1. Las fronteras de la conceptualizacion soberana predominante.

Para entender lo que movimientos sociales y académicos indigenas construyen y movilizan
como “soberania indigena” tenemos primero que analizar cdmo se define y conceptualiza la
“soberania” en la teoria politica y las relaciones internacionales. Indudablemente, estamos
ante un concepto muy utilizado en ambos ambitos y que estuvo durante siglos en el centro
de numerosos debates sobre su definicion y sus rasgos: su origen, su legitimidad, sus
posibles limites o la identidad del soberano3. Aunque los debates relativos a su practica y
posible modificacion sigan de actualidad —piénsese en los discursos y estudios acerca de la
relacion entre soberania y globalizacién o soberania e integracién regional—, prevalece una
conceptualizacidon ampliamente aceptada sobre la que se construyen estos debates sobre una
“transformacién” de la soberania. Esta nocidon que detallaremos a continuacién se ha vuelto
una piedra angular de las narrativas y la gramatica de las relaciones internacionales vy la
politica nacional, paralelamente a su centralidad académica en los campos correspondientes,
principalmente debido al enfoque estadocentrista predominante en los mismos. Efectivamente,
la soberania se considera una herramienta clave en la afirmacion de autoridad y legitimidad
del estado, permitiendo histéricamente su ascenso a organizacion politica preponderante
y su mantenimiento como concentracién primaria del poder politico. Por otra parte, se
consagra también como pieza central de las relaciones internacionales al ligarla intimamente
al reconocimiento igualitario de los actores del sistema internacional y a los principios de no
injerencia e integridad territorial.

Esta conceptualizacion predominante de la soberania en las relaciones internacionales,
en la politica e incluso en el derecho internacional tiene profundas raices historicas. Aunque
algunos autores rastreen la utilizacion de la palabra soberania hasta la Edad Media?, la aceptacion
mas comun entre investigadores es que se desarrolla en paralelo, y en estrecha relacion, con
la construccion de los estados modernos europeos en el siglo XVII. La conceptualizacion de
la soberania nacida de este siglo y cuya esencia permanecié durante siglos, hasta seguir
definiendo el sentido comun y el pensamiento académico actuales, se podria resumir asi:
“poder supremo del estado soberano en su territorio, reconocido y respetado por los otros
estados soberanos.” Como veremos, este no es en realidad mas que un ideal tedrico, pero
uno muy poderoso que lleva marcando la politica doméstica e internacional por mas de tres
siglos. Este ideal es a menudo conocido como “westfaliano” porque sus rasgos beben del
sistema de organizaciéon politica ideado por la Paz de Westfalia (1648): autoridad absoluta
e incontestada del estado en su territorio, fronteras claras y respetadas entre los diferentes
soberanos, desproblematizacién de las identidades nacionales mediante su correspondencia
perfecta con los territorios estatales. Por otra parte, la teorizacion de Bodino sobre el poder
soberano influyéd notablemente el concepto de soberania que ha operado como lectura

3 ABELLAN, Joaquin, Estado y soberania: conceptos politicos fundamentales, Alianza, Madrid, 2014.
4 Ibidem



predominante, posteriormente reforzada por Hobbes, Locke o Rousseau. Aunque aportaron
diferentes matices sobre su origen o practica, estos autores mantuvieron el nticleo conceptual
bodiano: el caracter absoluto de la soberania, su indivisibilidad y su base territorial. Este
ideal de soberania fue domésticamente clave para la consolidacién del poder y la autoridad
de los estados modernos nacientes, mutuamente reforzado e influenciado por procesos
como el nacionalismo o el romanticismo®. En el ambito de las relaciones internacionales,
la profundizacidon de los procesos de interdependencia durante el siglo XIX llevd a cierta
limitacion de la supremacia del estado soberano con el desarrollo del derecho internacional
y la creacion de organizaciones internacionales. Sin embargo, el estado soberano seguia y
sigue siendo el principal actor y creador del derecho internacional, desembocando entonces
tedricamente en unos limites esencialmente voluntarios ejemplificados por teorias como la
“autolimitacion” de Jellinek o el “acuerdo normativo” de Triepel.

Por lo tanto, la concepcidn predominante de la soberania como centralizacion y
concentracion del poder en el constructo estatal y su ejercicio en un territorio delimitado
no fue fundamentalmente alterada. El absolutismo y la supremacia se relativizaron frente al
desarrollo del derecho internacional, pero ese cambio fue absorbido gracias a la diferenciacién
entre soberania “interna” claramente westfaliana ejercida domésticamente y “externa” relativa
a unas relaciones internacionales que podian llegar a limitar a los soberanos. De esta manera,
en el siglo XX empezamos a encontrar autores que desde las relaciones internacionales
relativizan la soberania y habitualmente acaban dividiéndola en competencias o vertientes,
pero sin presentar una lectura critica o una redefinicion profunda del concepto. Para Enrique
Madrazo, esta paradoja consistente en relativizar el concepto pero seguir aferrandose a su
importancia corresponde al paso de una “defensa de la soberania absoluta” a la “defensa
absoluta de la propia soberania”®. Por ejemplo, los abusos de la soberania durante la Segunda
Guerra Mundial justificaron llamadas a su limitacidn, pero los autores de diferentes escuelas
aun pregonando cierta restriccion en casos mas o menos excepcionales siguen considerando
la soberania como cualidad ineludible y caracteristica del estado, que tendria la Ultima palabra
en cuanto a la divisién y reparto de sus “competencias de soberania”. Stephen Krasner
seria otro claro ejemplo de esta paradoja, identificando cuatro vertientes de la soberania
correspondientes a atributos que pueden desligarse y reconociendo que los soberanos no
poseen siempre los cuatro en todo momento?’. Sin embargo, su critica no sigue profundizandose
ni propone una redefinicion del término que él mismo considera contradictorio e “hipdcrita”,
sino que constituye simplemente una division de lo que era una nocion compacta. Aunque util
y acertada, sigue considerando la soberania como caracteristica central y exclusiva del estado
territorial y como determinante en las relaciones internacionales, una lectura en consonancia
con la orientacién neorrealista de su autor.

Concluyendo este rapidisimo estado de la cuestion sobre la definicion del concepto
de soberania y su evolucidn, cabe senalar que no son homogéneas ni compartidas por la
totalidad de los académicos o actores politicos. Encontramos posturas que sefialan una

5 MADRAZO, Enrique, La soberania: la evolucion del concepto hacia una perspectiva internacional, Dykinson,
Madrid, 2010.

6 MADRAZO, Enrique, La soberania: la evolucion del concepto...op.cit., p. 95.
7 KRASNER, Stephen, Sovereignty: Organized Hypocrisy, Princeton University Press, Princeton, 1999.



erosion de la soberania estatal por los procesos de globalizacion e integracion, atribuyéndole
varios calificativos: compartida, relativa, parcial, dividida, problematica, etc. Por otro lado,
numerosos actores politicos y académicos siguen reivindicando una soberania estatal fuerte,
claramente territorial y casi absoluta. En todo caso, sea para constatar su transformacion
debido a procesos globales o para seguir reafirmandola, ambas tendencias parten de
la forma idealizada de la soberania: la de una autoridad estatal suprema e incontestable
sobre un territorio delimitado. El sentido comUn acerca de qué es la soberania también esta
profundamente marcado por la predominancia de este ideal. Incluso en la practica politica,
el ideal de soberania sigue siendo central para el reconocimiento internacional de otros como
iguales y para el respeto de la integridad territorial, ambos claves en el sistema de relaciones
internacionales y la construccién estatal. Aunque no se corresponda con la realidad de la
politica doméstica e internacional, tema desarrollado posteriormente, muchos académicos
siguen aferrandose a la forma idealizada de soberania que consideran como inexorablemente
crucial al sistema internacional y no relevan ni sus contradicciones ni sus evoluciones historico-
geograficas®.

1.1. Blindaje anti-indigena

A pesar de la importancia crucial que se atribuyd al concepto de soberania en la configuracion
de la politica internacional moderna —o justamente debido a ella— los pueblos indigenas
se vieron negados de cualquier modalidad de reconocimiento o acceso a la misma desde
los inicios del encuentro colonial. El desarrollo del derecho internacional no solo limitd
parcialmente las soberanias estatales occidentales sino que, siendo una construccion de estos
mismos estados, se asegurd de descartar cualquier otra soberania que pudiese desafiar el
ideal westfaliano o frenar los deseos expansionistas de sus creadores. Frente a los pueblos
indigenas, este blindaje legal se basd en varios instrumentos y doctrinas que nacieron con la
colonizacién y evolucionaron para mantenerse hasta la actualidad.

Una de esas doctrinas mas antigua y desgraciadamente famosa por su amplia
utilizacién y longevidad es la ficcidn juridica internacional del terra nullius, consistente en
considerar que un espacio sobre el cual no hubiese afirmacion de soberania estaba disponible
para la colonizacién dado que “no pertenecia a nadie”. El problema fundamental de esta
doctrina, mas alla de los objetivos moralmente dudosos de la colonizacidn, es que se centraba
exclusivamente en el ideal de soberania westfaliano, no reconociendo la posible existencia de
otros constructos soberanos que no adquiriesen la forma paradigmatica europea. En todo el
mundo, los colonos consideraron —por conviccion o por interés— que los indigenas carecian de
organizacion politica propia, justificando asi la legalidad de su ocupacion territorial. Segun la
narrativa legal internacional, esto significaba que los pueblos colonizados no tenian soberania
en sus tierras y por ello el encuentro colonial no se consideraba una relacién entre soberanos®.
Terra nullius reforzé asi la posicién predominante de la conceptualizacion soberana europea e
instaurd una dicotomia racializadora y temporalizadora entre actores internacionales soberanos
versus actores que aspiraban a la soberania; sociedades avanzadas versus sociedades en

8 HINSLEY, Francis, Sovereignty, Cambridge University Press, Cambridge, 1986; JACKSON, Robert, “"Sovereignty
in World Politics: A Glance at the Conceptual and Historical Landscape” en Political Studies, vol. 47, n°® 3, 1999,
pp: 431-456.

9 Con la excepcion de Nueva Zelanda donde la Corona briténica firmd el Tratado de Waitangi con los maoris,
aunque el documento no impidid la colonizacion ni el despojo de la soberania indigena.



desarrollo; futuro versus pasado. Esta ficcion juridica sélo fue descartada oficialmente en el
ultimo tercio del siglo XX, como reflejan los casos paradigmaticos de la Corte Internacional de
Justicia sobre el Sahara Occidental en 1975 o el famoso caso Mabo en 1994 en Australia. Sin
embargo, el mismo marco legal sumamente eurocéntrico nacido del encuentro colonial sigue
operando en muchos paises donde los pueblos indigenas tienen que demostrar que existia
una organizacion politica indigena previa si quieren acceder a derechos de propiedad sobre
tierras tradicionales o acuerdos de reparacion.

Para estos pueblos supuestamente situados en la parte “atrasada” de la dicotomia
soberana, la autodeterminacion esta intrinsecamente ligada a la reivindicacion y obtencién de
su soberania, mientras que es un derecho innecesario para los estados modernos europeos,
a los que se les presupone. Preconizado por Woodrow Wilson en sus famosos 14 puntos, el
derecho a la autodeterminacion de los pueblos fue en un principio frenado por los temores a las
divisiones territoriales, antes de convertirse, a partir de los afios sesenta y bajo auspicio de la
ONU, en el camino hacia la soberania para los pueblos colonizados. Sin embargo, los pueblos
indigenas se vieron excluidos del ejercicio de este derecho, obviando asi sus experiencias de
desposesion de tierras, etnocidio y asimilacién caracteristicos de unos flagrantes procesos
de colonizacion todavia no superados. A mediados de los sesenta se considerd que "[t]he
decolonization process has been virtually completed”®. La negacion de este derecho a los
pueblos indigenas descansa principalmente en dos puntos de conceptualizacién y gramatica
legales. El primero no considerarles pueblos sino identificarles legalmente como minorias,
cortocircuitando asi el derecho automatico a la autodeterminacion para todo sujeto legal
reconocido como pueblo. Esta categoria se reservaria entonces para grupos mayoritarios
culturalmente identificables pero surgen las preguntas de, équé se considera mayoritario?,
équé grupo seria mayoritario en caso de no haber existido colonizacién?, équé ocurre
con grupos que son mayoritarios en alguna region de un pais?. Esta Ultima pregunta fue
dramaticamente aplacada con la aplicacion del principio legal de uti possidetis, afirmando la
inmovilidad del disefo de fronteras estatales realizado por los colonos, dejando asi a pueblos
indigenas divididos y esparcidos entre varios estados.

En los textos legales donde los indigenas si son reconocidos como pueblos, el segundo
punto que permite la negacion del ejercicio total del derecho a la autodeterminacion consiste
en una divisidon de la misma entre interna y externa. La autodeterminacion interna consistiria
principalmente en derechos colectivos a determinar libremente el estatus politico, a perseguir
el desarrollo propio y a disponer de sus recursos naturales, mientras que su vertiente externa
incluiria ademas la prohibicion de injerencia externa y el derecho a deshacerse del régimen
colonial®!. Por lo tanto, cuando documentos legales hablan de pueblos indigenas, se apresuran
a especificar que se limita su derecho a la autodeterminacion a la vertiente interna!2. Este es
el caso de la UNDRIP que sélo reconoce la autonomia en materias vinculadas a sus asuntos
internos y locales. Sin embargo, la soberania plena depende del derecho y disfrute de ambas

10 WIESSNER, Siegfried, “Indigenous Sovereignty: A Reassessment in Light of the UN Declaration on the Rights of
Indigenous Peoples” en Vanderbilt Journal of Transnational Law, vol.41, 2008, p. 1150.

1 BANTEKAS, llias et. al., International human rights law and practice, Cambridge University Press, Cambridge,
2013.

2. OTTO, Dianne, “A Question of Law or Politics?” en Syracuse Journal of International Law and Commerce, vol. 21,
1995, pp: 65-104.



dimensiones dado que la vertiente interna —cuando es reconocida— siempre esta supeditada
a la buena voluntad del estado que la otorga, y puede revocarla, moldearla o anteponerse a
ella cuando quiera.

Finalmente, el propio disefio del sistema de relaciones internacionales y del derecho
internacional es también clave en el blindaje anti-indigena construido en torno al concepto
de soberania. Efectivamente, los pueblos indigenas se encuentran fundamentalmente
desamparados y excluidos en un entorno fuerte y esencialmente estadocéntrico. No tienen
personalidad juridica ni autoridad reconocida en un sistema internacional que descansa y se
centra en las relaciones interestatales. Participan en organizaciones internacionales pero se
encuentran con organizaciones de estados, creadas por y pensadas para ellos, donde acaban
siendo considerados como actores de segunda o simples invitados. A todo ello se suma
la individualizacion de los derechos internacionales que se les reconoce, sean los derechos
humanos o los derechos indigenas, ahondando asi en la negacién del reconocimiento de
su caracter de actor colectivo en la escena internacional. Si bien los derechos colectivos
aplicables a pueblos indigenas se reconocieron timidamente en 1989 con el Convenio 169
de la Organizacién Internacional del Trabajo o posteriormente en la UNDRIP, el primer
documento tiene muy pocos firmantes!® y el segundo no es vinculante. Esto se debe otra vez
al enfoque estadocéntrico del sistema internacional donde nacieron ambos textos: considera
los derechos colectivos como amenazas a la soberania estatal al reconocer otra fuente de
autoridad colectiva que puede oponerse a ella y limitarla.

Las relaciones internacionales siguen rigiéndose por un derecho internacional con
fundamentos y marcos claramente europeos y liberales, pero que se presentan como
supuestamente universales. En el caso indigena, las cosmovisiones, practicas y aspiraciones
de estos pueblos a menudo no encajan en el derecho internacional, ni se pueden entender
desde el mismo por falta de una gramatica comun. Un ejemplo flagrante es el papel y la
importancia del grupo en sus vidas comunitarias, que no es reconocido ni protegido por un
derecho internacional que pone énfasis en el individualismo, adoptando por tanto una deriva
asimilacionista al erosionar valores y formas de organizacion culturalmente especificas. En
el caso de los derechos indigenas, su individualizacidon es todavia mas incoherente dado que
estos derechos no tendrian sentido sin la existencia del grupo, pero constituye otra ficcion
legal estratégica que permite cortocircuitar toda posible reivindicacion de soberania indigena.
Los discursos legales han construido a los pueblos indigenas como un “Otro” del sistema
internacional, justificando asi narrativas y herramientas excluyentes y limitantes en derechos
que retroalimentan este posicionamiento en la otredad.

2. Reconceptualizar la soberania: el desafio indigena

Las reivindicaciones de soberania indigena se ven entonces rechazadas frontalmente por
un sistema internacional construido con el claro objetivo de excluirlas. Es por ello que, para
entender el desafio y los fundamentos de estas reivindicaciones indigenas, tenemos primero
gue realizar una lectura critica y (de)pensar” la nocién de soberania que no es mas que el
triunfo de una conceptualizacidon sobre otras'*. Con este objetivo en mente, se presentaran

13 Unicamente 22 estados han ratificado el Convenio sobre Pueblos Indigenas y Tribales.
4 ALFRED, Taiaiake, “Sovereignty” en BARKER, Joanne (ed.), Sovereignty Matters: Locations of Contestation and



a continuacién una serie de contradicciones y limites en su conceptualizacidon predominante.
La existencia de estas incongruencias no significa que debamos deshacernos del concepto de
soberania para organizar y entender conflictos politicos o relaciones internacionales, sino que
debemos abandonar y superar tanto analitica como cotidianamente la concepcién westfaliana
mistificada para dar cuenta de la complejidad real de nuestro mundo politico y social.

La primera tarea, obviedad constructivista a menudo soslayada en la conceptualizacion
predominante, consiste en desnaturalizar la nocion de soberania y entender que es un
constructo social histdrica y geograficamente contingente. El ideal westfaliano es una creacién
estrechamente vinculada al estado moderno y al nacionalismo europeo, siendo posteriormente
exportada mundialmente y anclada en el derecho internacional, pero existieron y existen
diferentes formas y sentidos atribuidos a la nocion de soberania a lo largo de la historia y
a lo ancho de la geografia®®. Por ello la que llamamos aqui concepcién predominante de la
soberania no es Unica o natural sino efectivamente predominante o hegemonica. En contra
de una conceptualizacion fija e invariable de la soberania, se observa su caracter evolutivo
y por tanto un sentido y unas practicas asociadas continuamente abiertos a cambios. En
consonancia, la soberania seria un “concepto de combate, un arma en los conflictos, mas
gue un concepto cientifico”® o una herramienta en el debate y el conflicto politico mas que
una condicién real del estado territorial’”. De esta manera, se desvela que es un concepto
construido para servir intereses especificos y perseguir aspiraciones politicas propias, siendo
exactamente lo que los movimientos indigenas pretenden al movilizar la nocién de soberania
indigena. Sin embargo, es importante tener presente que la conceptualizacion actualmente
predominante de soberania se ha construido en parte en oposiciéon a los propios pueblos
indigenas, dado sus estrechos vinculos con el colonialismo y la otredad. Antony Anghie sefiala
gue el derecho internacional y sus doctrinas —entre las cuales incluye la soberania— pretendian
constituir un sistema legal que diese cuenta de las relaciones en el encuentro colonial y
del objetivo de mision civilizatoria'®. Si bien este ideal colonial ya no rige explicitamente el
derecho y las relaciones internacionales, sigue siendo inherente a conceptos y categorias
centrales para los mismos: modernidad, progreso, desarrollo, gobernanza o soberania. En el
caso de esta ultima, la incoherencia es flagrante cuando el sistema internacional pretende
que las soberanias poscoloniales tengan que ejercerse mediante estructuras y constructos
occidentales implementados en la época colonial.

Possibility in Indigenous Struggles for Self-Determination, University of Nebraska Press, Lincoln y Londres, 2005,
pp: 33-50.

> BIERSTEKER, Thomas, “State, Sovereignty and Territory” en CARLSNAES, Walter et al (eds.), Handbook of
International Relations, Sage Publications, Londres, 2002, pp: 157-176.

16 BORELLA, Francois, “Soberania, supremacia y reparto de poderes” en PEREZ CALVO, Alberto (ed.), Estado,
nacion y soberania, Secretaria General del Senado, Madrid, 2000, p.23.
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Las incoherencias destapadas por una lectura critica no se dan Unicamente entre
cosmovisiones o conceptualizaciones diferentes, sino que incluso defensores de la soberania
estatal como Krasner senalan las incongruencias entre su conceptualizacién y su practica
efectiva en el sistema internacional. Partiendo de la definicion predominante de soberania
propuesta al inicio de este articulo, y conectando con esas “hipocresias”'®, encontramos
tres mitos?® fundacionales en la conceptualizacion westfaliana. El primero seria el "mito
territorial”, desvelado por los multiples ejemplos histéricos de no respeto de la integridad
territorial, rasgo supuestamente central en la soberania westfaliana. A través de su nocién
de “trampa territorial”®!, Jonh Agnew presentd una lectura experta de la obsesién politica
a categorizar el mundo geografico en territorios estatales como Unica espacialidad posible
del poder. Aplicando esta lectura a la soberania, aparece que no tiene por qué adoptar una
forma territorial, que la inviolabilidad de la integridad territorial es una idealizacion e incluso
que la dicotomia doméstico versus externo que fundamenta la soberania es totalmente
artificial?2. Jean Gottmann ya explicaba el “camino a la soberania nacional” como un equilibrio
y una oscilacién entre el ideal platénico de seguridad —proteccidn del territorio gracias a la
exclusion violenta— vy el ideal aristotélico de oportunidad —poniendo énfasis en los vinculos
y la interdependencia—23. Esta reconceptualizacién de la soberania evidencia que, pese a que
el ideal westfaliano se autoconciba Unicamente desde el polo de la seguridad, la soberania
puede efectivamente abrirse y territorializarse mas o menos.

La "igualdad entre estados soberanos” es otro mito sintetizado por Jackson y su
diferenciacion entre soberania “positiva” o verdadera libertad para actuar en los asuntos
internacionales, y “negativa”, limitada a la libertad para pedir la no interferencia en los
asuntos domésticos?*. Encontramos desigualdades flagrantes en el ejercicio de la soberania
efectiva entre los actores hegemdnicos y los demas o entre los que eran colonos y sus
antiguas colonias. Si bien el concepto de soberania es sindnimo de afirmacién de poder y
autoridad en Europa, su exportacion y aplicacidén en las excolonias resulté a menudo en una
negacion de poder, autoridad e identidad, al estar encorsetada por una conceptualizacion y
unos intereses eurocéntricos. "[T]he development of the idea of sovereignty in relation to
the non-European world occurs in terms of dispossession, its ability to alienate its lands and
rights. [...] the native is granted personality in order to be bound”™?>. El tercer mito es el del
“caracter absoluto de la soberania y del estado como Unico actor soberano”. El absolutismo
en el ejercicio de la soberania es una ficcion ya reconocida por muchos, desde la divisién en
vertientes?® al grado de soberania variable segln asuntos y momentos?’ o la aplicacion de la

9 KRASNER, Stephen, Sovereignty: Organized..., op.cit.

20 En consonancia con los mitos sefialados por Agnew pero reformulados por el interés especifico de este articulo.
21 AGNEW, John, Geopolitica. Una re-vision de la politica mundial, Trama Editorial, Madrid, 2005.

22 AGNEW, John, Sovereignty and..., op.cit.

23 GOTTMANN, Jean, The Significance of Territory, University Press of Virginia, Charlottesville, 1973.

24 JACKSON, Robert, Quasi-States: Sovereignty, International Relations and the Third World, Cambridge University
Press, Cambridge, 1990.

25 E| desarrollo de la idea de soberania en relacion al mundo no europeo sucede en términos de desposesion, su
capacidad para enajenar sus tierras y derechos. [...] se garantiza a los nativos una pesonalidad para que puedan

ser dominados [Traduccion del editor]. ANGHIE, Antony, Imperialism, Sovereignty..., op.cit. p.105
26 KRASNER, Stephen, Sovereignty: Organized..., op.cit.
27 BIERSTEKER, Thomas, “State, Sovereignty...”, op.cit.



basket theory?s. El estado no tiene —nunca— la soberania absoluta en todas las vertientes o
todos los asuntos al mismo tiempo, porque no es la Unica fuente de poder y autoridad ni el
Unico actor ejerciéndolos. En la practica histérica, la soberania siempre ha sido compartida
con mas actores capaces de ejercer poder y autoridad, tanto internos como externos a las
fronteras estatales®. El poder no es monolitico sino que circula en red, remontandose esta
interdependencia entre actores a la época del desarrollo conceptual de la soberania, aunque
el ideal westfaliano obscurecid esta realidad. Por lo tanto, no tiene sentido hablar de erosién
de la soberania estatal, dado que siempre ha sido compartida con otros actores y estariamos
mas bien ante una situacién de mayor difusion de poder debida al aumento en alcance y
profundidad de los procesos de globalizacidén e interdependencia. Ante esta lectura, algunos
tedricos han llamado a desvincular soberania y estado y a superar la conceptualizacion
predominante que considera la soberania como exclusivamente estatal?°,

Una lectura critica de la conceptualizacion predominante de la soberania pasa entonces
por superar el dualismo analitico que estrecha nuestra vision del mundo sociopolitico. Ni
vivimos en un mundo de entidades territoriales soberanas absolutas ni en un mundo totalmente
conectado vy fluido sin soberania alguna, sino en una posicién intermedia. La soberania es
poder y, como éste, no se tiene o deja de tener, sino que es un ejercicio posiblemente
limitado o potenciado por diferentes variables. El “juego de la soberania”! no es un juego
de suma cero: la soberania siempre ha sido compartida y la participaciéon de un actor en el
ejercicio soberano no significa necesariamente una derrota soberana para otro. Todas estas
son simplificaciones excesivas que obscurecen la complejidad del mundo en que vivimos. Sin
embargo, por muy incongruentes que sean los rasgos idealizados de la soberania, siguen
moldeando las practicas de los actores —o al menos sus objetivos y aspiraciones— y sobre
todo las posibilidades imaginables y disponibles de configuraciones —espaciales— del poder.

2.1. Soberania indigena

Es en una o varias de estas brechas conceptuales en las que se afianza, desde hace décadas
y en distintas partes del mundo, la reivindicacion de una “soberania indigena”. La aparicién de
esta nueva conceptualizacion asi verbalizada empezo6 principalmente con las movilizaciones
indigenas de los afios sesenta y setenta, aunque se puede considerar una reconstruccién de
rasgos tradicionales de gobernanza, organizacion sociopolitica y cosmovisiones indigenas,
aunque moldeados al vocablo occidental soberania. La afirmacién de una soberania indigena
es fundamentalmente una reivindicacion de autogobierno basada en la diferencia cultural.
En el caso de los pueblos indigenas, a diferencia de otros grupos, esta reivindicacién adopta
el discurso de la soberania3?, aunque presentan una resignificacion del constructo social que
permita integrarles como soberanos, brindandoles control sobre sus vidas y reconociéndoles
como actores en las relaciones internacionales. Sin embargo, el propio uso del vocablo soberania
puede ser problematico por ser una construccién occidental y eurocentrista. Efectivamente,
sabemos de la importancia del idioma en un contexto de colonizacién, dado que permite

28 LENZERINI, Federico, “Sovereignty Revisited: International Law and Parallel Sovereignty of Indigenous Peoples”
en Texas International Law Journal, vol.42, 2006, pp: 155-189.

29 AGNEW, John, Sovereignty and..., op.cit.

30 HOFFMAN, John, Sovereignty, University of Minneapolis Press, Minneapolis,1998.
31 AGNEW, John, Sovereignty and..., op.cit.

32 WIESSNER, Siegfried, “Indigenous Sovereignty...”, op.cit.



expresar y compartir conocimiento, experiencias, autodefiniciones, cultura o identidad, lo
cual explica que algunos pueblos indigenas mantengan su nocién de soberania expresada
en su propio idioma. Por otra parte, la cosmovision liberal-capitalista occidental, en la que la
tierra es un bien poseido por el hombre, chocd con la cosmovision indigena donde los pueblos
pertenecen a la tierra. Esto explica en parte porque el concepto intensamente territorial
exportado por la colonizacion fue utilizado de manera muy marginal por los pueblos indigenas
antes de los anos sesenta. Sin embargo posteriormente emprendieron una remodelacién de
esta nociodn, dado el vinculo crucial y cultural que mantienen con la tierra, entendiendo la
soberania como una herramienta mas en la lucha por sus aspiraciones sociopoliticas. Por lo
tanto, la apropiacion del concepto por los pueblos indigenas es a la vez una reconstruccion
interna de sus practicas y cosmovisiones tradicionales, y una resignificaciéon de una categoria
externa e internacionalmente exportada.

Sea utilizando el vocablo soberania o mediante palabras pertenecientes a sus idiomas
propios, los pueblos indigenas ponen énfasis en la especificidad de su conceptualizacion de la
soberania. Primero, la soberania indigena no es estadocéntrica y no se considera como una
imposicién desde un poder soberano. Efectivamente, a menudo no se utiliza con la connotacion
occidental de poder originario y supremo sobre las personas y el territorio33, rechazando su
caracter jerarquico y sostenido por la fuerza**. Dado que la soberania no se entiende como un
atributo del estado, para muchas miradas indigenas es incoherente la disociacién de soberania
y autodeterminacién —entendida como un derecho de defensa frente a los estados—. En la
conceptualizacién indigena, ambas estan estrechamente vinculadas e incluso imbricadas:
la autodeterminacion seria la dinamizacion, la reificacion de la soberania. Por lo tanto,
consideran la autodeterminacion como un derecho inherente que fundamenta su afirmacion
de soberania tradicional que nunca fue reconocida por las narrativas legales coloniales®s. En
esta linea, la soberania indigena tiene ademas una dimensidon claramente descolonizadora
dado que busca recuperar modelos de organizacidon y gobernanza propiamente indigenas vy
restaurar su legitimidad frente a estructuras y formas politicas coloniales. Todo ello significa
gue la soberania indigena no se centra necesariamente en la forma estatal como ideal y busca
desligarse del estado colonial doméstico que intenta definir su alcance, su contenido y los
derechos e identidades vinculadas a la misma.

Esta vertiente polifacética de superacién del estado estd estrechamente vinculada
con otra dimension especifica de la soberania indigena: su caracter fundamentalmente
multirelacional. Basandose en las cosmovisiones holisticas generalmente desarrolladas por
los pueblos indigenas, pone énfasis en las relaciones de iguales y respeto entre soberanos,
entre individuos que conforman las comunidades y entre humanos y naturaleza. En la relacién
entre comunidades soberanas, Alfred afirma que la soberania indigena supera con creces
la concepcidn occidental de justicia porque la paz, el reconocimiento de la diferencia y la
construccion de relaciones entre sujetos autdbnomos constituyen sus objetivos centrales?.

33 WIESSNER, Siegfried, “Indigenous Sovereignty...”, op.cit.

34 McCUE, June, “New Modalities of Sovereignty: An Indigenous Perspective” en Intercultural Human Rights Law
Review, vol. 2, 2007, pp: 19-29.

35 OTTO, Dianne, “A Question...”, op.cit.
3¢ ALFRED, Taiaiake, “Sovereignty”, op.cit.



Por otra parte, Jeff Corntassel llama a pensar la soberania y la autodeterminacion desde
una Ooptica de responsabilidades comunitarias y relaciones medioambientales y no desde
una gramatica centrada en derechos y recursos otorgados por el estado®’, idea reforzada
por la llamada de Glen Coulthard a desarrollarlas en la cotidianidad comunitaria sin esperar
el reconocimiento de autogobierno por el estado colonial®®. La soberania indigena tiene una
profunda dimension interindividual donde las relaciones comunitarias y la propia constitucion
de la comunidad basada en cuidados y trabajo colectivo son centrales, mientras que la
concepcion occidental establece Unicamente una relacion individuo-estado®. Finalmente, se
fundamenta en profundas relaciones con la tierra, que se considera —con la comunidad— la
fuente de su poder. Por ello la relacion del pueblo con la tierra es central en el ejercicio de
la soberania y esto explica que la soberania indigena se considere a menudo en una escala
reducida estrechamente vinculada a la localidad*®. En la imaginacion occidental, la soberania
es el concepto que mas cerca esta de expresar este tipo de relacién con la tierra que supera
un simple derecho de propiedad, explicandose asi la movilizacion del mismo por los pueblos
indigenas*'. La soberania indigena enfatiza entonces claramente la interdependencia, tanto
con el mundo humano como con el natural o incluso espiritual, estando asi mucho mas cerca
del polo aristotélico.

La interdependencia y lo relacional forman parte de los valores que conforman la
soberania indigena, a diferencia de una conceptualizacién occidental que se presenta como
neutra y que fue ejercida por y reconocida a regimenes politicos de diversa indole mientras
fuesen estados con control territorial. Al contrario, la nocion indigena se rige por una serie de
valores que son simultdneamente sus fundamentos y sus objetivos: el respeto a la diferencia,
la coexistencia pacifica, el reconocimiento de la integridad de las comunidades soberanas,
el fomento de la autonomia tanto de las comunidades como de sus integrantes*?. Esto no
significa que el concepto indigena no contenga también los aspectos mas clasicos de la
soberania occidental —defensa de fronteras, relaciones exteriores, desarrollo de instituciones
gubernamentales, derechos de ciudadania—*3, sino que es una construccion manifiestamente
normativa con una ética y unas prioridades especificas. Finalmente, es crucial destacar el
vinculo que tiene con la identidad y la cultura indigena: la soberania indigena “consist[s]
more of a continued cultural integrity than of political powers and to the degree that a
nation loses its sense of cultural identity, to that degree it suffers a loss of sovereignty™?. La
soberania indigena no puede entonces desvincularse de la gente y de su cultura*®, teniendo

37 CORNTASSEL, Jeff, “Toward Sustainable Self-Determination: Rethinking the Contemporary Indigenous-Rights
Discourse” en Alternatives, vol. 33, 2008, pp: 105-132.
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por ejemplo estrechas relaciones con la espiritualidad indigena. Esta intimamente ligada a la
identidad colectiva, permitiendo a los pueblos indigenas autoimaginarse como sujetos mas
gue objetos de las relaciones internacionales y de la politica*¢, siendo asi una fuente crucial
de la agencia de estos actores. La soberania indigena es una conceptualizacion basada en la
cultura propia y que busca su respeto y la posibilidad de vivir segun ella. Es la busqueda de
un autogobierno que se rija por los sistemas, las leyes y las costumbres que les son propios,
siendo tradicionales o mas modernos y sin importar las practicas del estado colonial.

Esta combinacién de vertientes de autodeterminacién, autogobierno, comunidad,
identidad y cultura imbricadas en el concepto de soberania indigena es resumido asi por
Siegfried Wiessner:

"The right to recapture their identity, to reinvigorate their ways of life, to
reconnect with the Earth, to regain their traditional lands, to protect their
heritage, to revitalize their languages and manifest their culture—all of
these rights are as important to indigenous people as the right to make final
decisions in their internal political, judicial, and economic settings™.

Todas estas dimensiones son centrales y nos encontramos entonces ante una nocién de
soberania con especificidades propias de las culturas y cosmovisiones indigenas, pero también
con un constructo influenciado por la situacion actual de estos pueblos, por sus aspiraciones
sociopoliticas y por las experiencias de opresiéon que han vivido durante siglos. Para cerrar
esta parte, recordamos el esclarecedor y conmovedor testimonio de un anciano de la nacién
Yawuru en Australia recalcando que la soberania es el sistema de gobernanza del pueblo
aborigen australiano desde tiempos inmemorables y deplorando que los antropdlogos clasicos
no tomasen cuenta de ello en su estudio de su organizacién politica*®. Desgraciadamente, este
fallo —o sesgo— académico no hizo sino reforzar la exclusion y negacion de toda posibilidad
soberana indigena.

3. Camino a la Soberania Indigena

En ningldn lugar del mundo se ha reconocido todavia plenamente la soberania indigena,
aunque si observamos algunos desarrollos hacia configuraciones de autonomia limitadamente
parciales e internas. Estos avances van de la mano del establecimiento paulatino de una
jurisprudencia y doctrina internacionales relativas a los derechos de los pueblos indigenas
gue pretenden transformar la idea de autodeterminacién y convertir a los pueblos indigenas
en verdaderos sujetos de derecho*. Varios juristas coinciden en sefalar la formacion de
un derecho consuetudinario internacional bebiendo de diferentes tratados, modificaciones
legislativas o casos sonantes entre los cuales podemos resaltar el Convenio 169 de la OIT

4 OTTO, Dianne, “A Question...”, op.cit.
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politica interna, judicial y econémico [Traduccién del editor]. WIESSNER, Siegfried, “Indigenous Sovereignty...”,
op.cit.

48 REYNOLDS, Henry, “Reviving Indigenous Sovereignty?” en Macquarie Law Journal, vol. 6, 2006, pp: 5-12.

4 OLIVA, Daniel, La cooperacion internacional con los pueblos indigenas. Desarrollo y derechos humanos, Cideal,
Madrid, 2005.



o el caso referente de Awas Tingni vs Nicaragua®®. Esta doctrina internacional en materia
de pueblos indigenas fue reforzada por la UNDRIP pero sigue sin alcanzar todo el potencial
y la profundidad de la conceptualizacién indigena de soberania. Ademas de ello, estas
transformaciones legales internacionales pocas veces se materializan en practicas estatales
consecuentes, dado que el estado nacional-territorial, considerando el juego de la soberania
como un juego de suma cero, suele verlo como un ataque frontal a su propia existencia. Por lo
tanto, si bien el desarrollo de esta jurisprudencia y doctrina internacionales pueden representar
un avance y una base para el desplazamiento de competencias soberanas hacia los pueblos
indigenas, sigue prevaleciendo un enfoque estadocéntrico que explica la llamada “brecha de
implementacién”!. El derecho tiene entonces que entenderse como una herramienta mas en
el repertorio indigena —una herramienta a menudo utilizada por sus opositoress?>— en lo que
es una lucha sumamente politica, afectando nuestros entendimientos y practicas de nociones
como comunidad politica, soberania, nacion o estado.

En esta parte final presentamos posibles modelos de soberania indigena y sus
respectivas relaciones con la (re)configuracién politico-espacial del estado colonial. Para
ello analizaremos los potenciales reconocimientos de autogobierno indigena y su alcance,
aunque teniendo presente que la soberania indigena no se limita al autogobierno sino que
se expresa y materializa en una miriada de maneras: desde formas abiertamente politicas
como movimientos sociales o partidos politicos, hasta experiencias personales o colectivas de
autodeterminacion —revitalizacién cultural y linglistica, creacion de negocios, vinculos con la
tierra, etc—. Este enfoque en las modalidades de autogobierno es una decision analitica, aqui
ejemplificada por referencias a practicas y luchas actuales de autodeterminacion en Canada,
Australia y Nueva Zelanda. Estos estados son los que —con Estados Unidos— rechazaron
firmar la UNDRIP en 2007 y donde podemos entonces esperar una situacion posiblemente
dificil y conflictiva. Canada finalmente reconocié la UNDRIP en 2010 pero sefialando que sélo
era una aspiracién, aunque en 2016 abandon6 su postura oficial de objetor para declararse
defensor del texto sin reservas y prometer su implementacion®3, Australia endorso la UNDRIP
en 2009 de la mano del gobierno laborista electo en diciembre de 2007, mientras que Nueva
Zelanda la ratificé en 2010 gracias a la entrada del Maori Party en el gobierno de coalicion de
2008.

La primera modalidad de autogobierno soberano indigena que consideramos seria
la mas radical: la creacion de un estado propio a través del “separatismo” basado en una
declaracién de independencia unilateral o pactada. No muchos movimientos indigenas
defienden el camino de la secesidn, pero algunos de ellos argumentan que, en su situacion
actual y ante el rigido sistema internacional, alcanzar el estatus de estado parece mas factible

50 ANAYA, James y GROSSMAN, Claudio, “The Case of Awas Tingni v. Nicaragua: A New Step in the International
Law of Indigenous Peoples” en Arizona Journal of International and Comparative Law, vol.19, n° 1, 2002, pp:
1-15.
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“separatismo maori”.
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que resignificar el concepto de soberania. Esta lectura da cuenta del poder del paradigma
soberano occidental y de su proyeccion cuando actores con visiones y practicas alternativas
consideran mas facil adaptarse al mismo que transformarlo. El Aboriginal Provisional
Government, creado en 1990 en Australia, es una organizacién independentista que busca la
creacion de un estado y gobierno aborigenes, basandose en la reivindicacion de la soberania
originaria indigena. Una de sus practicas mas sonadas es la creacion y expedicion de pasaportes
y actas de nacimiento aborigenes afirmando asi una soberania externa e interna diferente
a la del estado australiano. Aunque la modalidad separatista conseguiria establecer ambas
dimensiones soberanas supuestamente al nivel de otros estados, no podemos obviar que
estos nuevos estados indigenas entrarian a formar parte de unas relaciones internacionales
profundamente desiguales donde su soberania se encontraria seguramente mermada y con
una alta probabilidad de situaciones neocoloniales.

Otra posible configuracidn politico-espacial seria la“soberania superpuesta”, la soberania
indigena siendo integrada en el modelo politico estatal y otorgada domésticamente a una
escala inferior como un estado federal, una regién o incluso un municipio. Esta modalidad es
indudablemente la que mas se ha materializado dado que no representa un desafio demasiado
grande para el estado colonial sino simplemente una integracidon a su propia organizacion
politico-territorial. Encontramos por ejemplo el Nisga‘a Final Treaty Agreement de 1998 en
Canada, que disolvid esta reserva india, impulsé una transicion fuera del paraguas legal del
Indian Act y otorgd un estilo de gobierno municipal a esta nacion india. Los pueblos indigenas
de Canada consiguieron la creacion de otra entidad territorial mas amplia y atrevida: el
territorio de Nunavut, otorgado a los inuit de la parte central y occidental de los Northwest
Territories. Aprobado en 1992 por un referéndum realizado entre la poblacién del futuro
territorio, su creacion fue efectiva en 1993 y se convirtié en un autogobierno real y funcional
en 1999, Este nuevo gobierno territorial, indigena de facto dado que un 85% de su poblacion
es inuit, tiene la misma organizacién legislativa, ejecutiva y judicial que cualquier otro estado
canadiense. La experiencia de Nunavut tiene ecos en la propuesta de Mansell de crear otro
estado en la federacion australiana: el “First People State”, un séptimo estado gobernado
por los aborigenes con su propio parlamento y sistema judicial®*. Afirma que la creacion de
ese nuevo estado federal estaria en perfecta adecuacidon con el orden constitucional y la
organizacion politico-espacial australianas, pudiendo establecerse en tierras ya controladas
por los aborigenes —native title y reservas—. Esta modalidad soberana consistiria entonces
en la creacion de un territorio especifico para autogobierno indigena y se integraria a la
organizacion territorial del estado colonial, recordando la propuesta de institucidon de “espacios
seguros” de Wiessner®®, Estas soberanias indigenas estarian entonces restringidas a escalas
intra-estatales y a una soberania interna supeditada a la soberania “suprema” del estado-
nacién. El peligro subyace en que estas restricciones podrian dar lugar a un “auto-genocidio
legal”®®, situacién en la cual la soberania interna se otorga con la condicidon de no entrar en
conflicto con el soberano supremo, facilitando asi procesos de asimilacion.
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Intentando superar estas problematicas, Federico Lenzerini propuso un modelo similar,
aunque con un énfasis ligeramente diferente, que denomind “soberania paralela””. También
limitada a la soberania interna, esta opcion se basa en la cesion y el desplazamiento de
algunas vertientes soberanas estatales hacia las comunidades indigenas —aunque Lenzerini
no especifica la escala u organizacién territorial de estas Ultimas—. La “soberania paralela” se
diferencia por su estrecho vinculo con el derecho internacional, que actuaria como herramienta
obligando a los estados-nacién a reconocer y respetar la soberania indigena. Este enfoque
pone el énfasis en el derecho internacional como garantia de soberania, asegurando que
ninguno de los soberanos invada o inhiba el ejercicio del otro y asi garantizar una verdadera
autonomia a los pueblos indigenas que podrian incluso utilizar el derecho internacional para
atacar judicialmente a su estado contenedor —algo imposible en una soberania superpuesta
habitual—. Sin embargo, el derecho internacional parece estar lejos de este papel de escudo
para la soberania indigena y una profunda reformulacién del mismo seria necesaria antes de
llegar a la vision de Lenzerini.

Finalmente, imaginamos un modelo ideal combinando unidades territoriales y no
territoriales, una “soberania polimdrfica” fragmentada pero conectada. El conjunto soberano
indigena estaria compuesto por varios territorios soberanos a la escala necesaria para una
adecuada representacion de la realidad indigena e integrados a la organizacion territorial
del estado-nacion, pero también por una(s) autoridad(es) soberana(s) desterritorializadas
,pudiendo ser concejos u organizaciones indigenas. En esta modalidad, esta red soberana
indigena trabajaria autbnomamente en su esfera de actuacion, pero en continua cooperacion
horizontal con las autoridades del estado colonial en otros asuntos comunes. Asi, la practica
indigena superaria en parte la territorializacidon artificial de la soberania, reconociendo a
partes iguales la importancia de la configuracion territorial para algunas reivindicaciones
indigenas y otras configuraciones espaciales claves para su autodeterminacion. De
esta manera, se reconoceria la importancia del lugar y de la creacién de lugares en las
practicas soberanas®®, ejemplificado por el barrio de Redfern en Sydney y su papel clave
de laboratorio de autodeterminacion aborigen en el que se establecen espacios y procesos
de autogestion comunitaria posteriormente replicados por otras comunidades aborigenes en
Australia. También permitiria incluir a la poblacién indigena urbana dentro del nuevo sujeto
soberano, dado que los modelos exclusivamente territoriales suelen estar centrados en tierras
tradicionales rurales. La cuestion crucial en esta modalidad soberana seria su plasmacién
institucional y democratica dado que iniciativas parcialmente similares se intentaron
establecer previamente pero sin llegar nunca a una soberania efectiva. En la segunda mitad
del siglo XIX, los maoris instituyeron un rey y un parlamento propios destinados a convertirse
en organos oficiales de representacion, pero el primero sélo fue reconocido simbodlicamente
por las autoridades coloniales mientras que descartaron el segundo. En la época moderna,
perduran los escafios parlamentarios reservados para maoris, el New Zealand Maori Council
y el Tribunal de Waitangi creados respectivamente en 1868, 1962 y 1985. Sin embargo, sus
limitaciones son evidentes dado que los dos ultimos son simples 6rganos de consultacion
sin poder vinculante, mientras que los primeros han sido habitualmente dominados por
partidos no especificamente maoris y las llamadas a su eliminacién han existido desde su
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creacion. La historia y politica neozelandesas evidencian el peligro de no reconocimiento
de formas auténomas o de cooptaciéon de drganos orientados a la autonomia por parte del
estado y su maquinaria, forma organizativa e intereses. Por ello es necesario que exista una
esfera de soberania indigena auténoma y paralela a una esfera de soberania estatal y una
tercera esfera de cooperacidn entre ambas, tal y como defiende Matike Mai Aotearoa en
sus propuestas de transformacion politico-constitucional en Nueva Zelanda®®. Esta modalidad
soberana enfatiza el didlogo, potenciandolo entre las unidades soberanas indigenas pero
también entre el conjunto soberano indigena y el estatal, disefidndose asi una combinacién
territorial-desterritorial que desemboca en una alianza de fuerzas iguales que abriran vias de
cooperacion y posible superacion de dindmicas coloniales.

En todo caso, cualquier modalidad de soberania indigena se enfrenta a tres grandes
retos vinculados a la importancia de las relaciones internacionales en nuestro mundo
contemporaneo. Primero, cualquier opcion demasiado territorial estaria directamente puesta
en entredicho por los procesos de interdependencia existentes en numerosos niveles y ambitos.
Agnew sefald acertadamente que nunca existié una soberania estrictamente territorial y por
tanto es necesario avanzar hacia una desvinculacion simbdlica entre territorio y soberania®.
Doreen Massey ya demostrd la incoherencia de reivindicar un territorio hermético y bien
delimitado dado que todos los lugares se constituyen a través de interconexiones®!. Si bien
en cuanto a organizacion geografica de la soberania indigena la solucion puede residir en
cierta desterritorializacion, las formas territoriales siguen atrayendo a los pueblos indigenas
por la afirmacion de autoridad claramente delimitada que permite. Adoptar un enfoque
soberano consciente de estas conexiones espaciales fundamentales y no reducido a la
afirmacion artificial de unos territorios herméticos es un objetivo ciertamente alcanzable
para los pueblos indigenas dada su conceptualizacién soberana multirelacional. Esta cuestion
es trasladable a la autodefinicion del sujeto soberano indigena para que no caiga en una
cerrazon retréograda vy ficticia, representando éste el segundo reto. Aqui el objetivo seria
el de articular un proyecto soberanista que no se base en los rasgos mas reaccionarios del
nacionalismo y el esencialismo, sino pensado desde una concepcién de la indegeneidad que
reconozca sus vinculos con otras identidades, su historia, su contexto moderno, su hibridad
y la multiplicidad identitaria. En este camino hacia la conceptualizacion de la identidad como
fundamentalmente interrelacional tendran que sortear la trampa de la tradicionalizacion o
como “legal and political discourses may result in a restrictive narrative of indigeneity which
re-invents their otherness”?. Desgraciadamente, estos discursos siguen imperando como
se comprueba en la UNDRIP o incluso en un autoencasillamiento restrictivo por parte de los
pueblos indigenas por necesidad de reconocimiento doméstico o internacional. Finalmente,
la cuestion de una soberania limitada o absoluta suele ser clave en los debates vy la literatura
indigenas, pero hay que reconocer que, como vimos, todas son limitadas. Quién la limita
seria entonces aqui lo importante. Una restriccidon fruto de la intromision del estado colonial
con sus formas y cosmovisiones propias no seria aceptable mientras que las limitaciones
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derivadas de la interdependencia generalizada en las relaciones internacionales podrian
incluso representar un beneficio en caso de darse unas relaciones igualitarias. Por lo tanto,
los retos de la soberania indigena consisten fundamentalmente en superar los mitos de la
soberania, cosa que, en caso de conseguirse, permitird avanzar hacia contextos sociopoliticos
verdaderamente poscoloniales.

Conclusiones

Independientemente de la configuracién politico-espacial soberana anhelada por los
movimientos indigenas y de la diversidad de contextos —culturales, histéricos, geograficos,
sociales y politicos— en donde se dan estas reivindicaciones, las aspiraciones de los pueblos
indigenas siempre deberian ser el elemento decisivo de un posible modelo soberano. Estas
tendrian que ser el punto de partida de posibles ofertas estatales para reconocer, respetar
y proteger los mundos internos indigenas®3. La escucha y la participacion de los interesados
tienen que ser centrales en el desarrollo y la institucionalizacién de unas soberanias indigenas,
pero antes tenemos que superar el modelo idealizado westfaliano que frena las posibilidades
de transformacion y de didlogo. El reconocimiento y la reificacion de la soberania indigena
son pasos indispensables en la configuracion de unas relaciones internacionales y unos
escenarios politicos domésticos verdaderamente poscoloniales. Para ello es necesario abrir la
conceptualizacién y el ideal de soberania a la realidad que viene siendo la suya desde hace
décadas, si no siglos. Por muy paraddjico que pueda parecer, la soberania es un concepto
relacional, sea en el contexto de su creacién, su uso o su aplicacién, asi que las relaciones
internacionales tienen un papel central que desempefar en su remodelacién. Efectivamente,
dada la centralidad del concepto en el sistema internacional, repensar la soberania conlleva
repensar las relaciones internacionales: abandonar el estadocentrismo para reconocer
la pluralidad de actores; desarrollar relaciones mas igualitarias; dejar de considerar a los
pueblos indigenas como un otro —enfoque que naturaliza las desigualdades que sufren—;
abandonar el eurocentrismo para incorporar otras cosmovisiones y practicas en el despliegue
de las relaciones; construir una ética internacional que se aleje de la supuesta neutralidad
del sistema liberal y consiga reunir diferentes cosmovisiones. Las relaciones internacionales
basadas en estados territoriales soberanos y el sistema internacional resultante no tienen
nada de inmemorial, natural o inexorable y existen otras maneras de entender la politica
mundial donde diferentes configuraciones soberanas puedan ser reconocidas e integradas.

Por otra parte, también es imprescindible remodelar el derecho internacional por su
importancia en las relaciones internacionales. Un objetivo claro es la eliminacién de sus
resquicios coloniales y de su enfoque homogeneizador basado en la universalizacion, para
avanzar hacia un derecho mas integrador y empoderante pensado para todos los actores
internacionales y orientado a una verdadera justicia social. En el siglo XXI, el derecho
internacional no puede seguir siendo el escudo eurocentrista de los estados y su remodelacion
retroalimentaria la reconfiguracion de las relaciones internacionales. De momento, parece
gue la evolucién del derecho internacional es la augurada por Madrazo: del estadocentrismo
a un enfoque individualista, y de la soberania a los derechos humanos®*. Si bien anhelada
por el autor, esta evolucién no supondria una solucion para las aspiraciones indigenas, dado
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lo conflictivos que son también estos nuevos paradigmas. Quizds esto no sea mas que el
proximo cambio para no cambiar nada que Anghie sefiala como dindmica de reproduccion
y mantenimiento de un derecho internacional viciado por conceptos y lecturas sumamente
eurocéntricas y (neo)colonialistas®®.

Si estas reconfiguraciones no ocurren seguiremos encontrandonos con un problema de
didlogo entre sociedades con cosmovisiones diferentes, donde una parte no entiende lasoberania
indigena —y se niega a entenderla— aferrandose a un ideal mistificado que es excluyente
y limitante. Esta posible transformacion del sistema internacional permitiria a los pueblos
indigenas tener un anclaje sélido para sus reivindicaciones soberanas con unas relaciones
internacionales abriendo nuevas posibilidades y un derecho internacional permitiendo incluso
obligaralos estados coloniales. Evidentemente, lo positivo de esta reconfiguracion internacional
no significa que las luchas indigenas deban orientarse exclusivamente a esta escala, dado que
nunca seria posible sin el sinfin de movilizaciones y experiencias cotidianas y domésticas de
autodeterminacion y soberania indigenas. Efectivamente, es clave entender que la soberania
indigena es una cuestion tanto de derecho como de politica —incluyendo a las relaciones
internacionales—% y tenemos que dejar de cortocircuitar estas reivindicaciones afirmando
qgue la decisién pertenece al otro ambito. El derecho nunca ha operado autbnomamente de
la politica en la enunciacidon de la posibilidad de autodeterminacion y soberania, y la politica
ha tendido a esconderse convenientemente detras de un derecho supuestamente autdbnomo
gue limita las modalidades soberanas. Reificar la soberania indigena no depende sélo de la
imaginacion legal de la misma sino de la capacidad a realizarla: es por tanto una cuestion de
poder que se disputa tanto legalmente como politicamente, ambos ambitos y ambas luchas
influyéndose mutuamente.

La solucién a la aspiracion soberana indigena no se encuentra ni en la judicializacion
de un conflicto politico y democratico, ni en la cobardia de una politica escudandose en la
existencia o inexistencia de leyes negando o habilitando modalidades soberanas alternativas.
Tanto la politica como el derecho son constructos sociales y estd en nuestras manos
cambiarlos, cosa que han entendido los movimientos indigenas que llevan décadas luchando
en ambos frentes para el reconocimiento de su soberania. La movilizacién del “guién de la
soberania”®’ por los pueblos indigenas es una apuesta —otra tactica mas dentro de un amplio
repertorio de lucha— para mejorar su presente y futuro y recuperar el control de su destino
y sus vidas. Pero no tiene por qué seguir el ideal de soberania y sus mitos predominantes
en las relaciones internacionales, pudiendo imaginarse formas no estatales, no territoriales
y conscientes de las complejidades y conexiones que caracterizan nuestro mundo actual. El
ideal hoy predominante es el resultado de una "appropriation by one culture of the powerful
terms ‘sovereignty " and ‘law "8, Puede que el guidn elegido por los pueblos indigenas sea
el de la soberania, pero apuestan claramente por revertir esta apropiacion reescribiendo el
contenido del concepto desde sus propias cosmovisiones, las posibilidades de sus contextos
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y sus objetivos especificos. El futuro nos dira si las luchas indigenas desembocaran en
verdaderas configuraciones soberanas y si estas constituiran un modelo soberano alternativo
gue se aleje conscientemente del mito de la soberania westfaliana. °
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Limites y desafios de la Justicia Transicional en las
nuevas transiciones: un analisis critico a partir de
los casos de Sierra Leona, Marruecos y Colombia

OscAr Mateos MARTIN, FARID BENAvIDES Y BLANCA CAMPS FEBRER®

RESUMEN

La Justicia Transicional ha sido entendida como un campo de estudios que se encarga de analizar
los mecanismos utilizados por las sociedades en transicion para enfrentar el pasado. Los primeros
analisis de Justicia Transicional abordaban la forma en la que las sociedades que transitaban de la
dictadura a la democracia hacian frente a un pasado de violaciones de derechos humanos cometidas
por agentes estatales. Dentro de esta visidon de la Justicia Transicional, mecanismos de justicia penal,
de verdad y de reparaciéon constituian las bases de los estudios sobre las transiciones y los medios
de hacer justicia. Sin embargo, este tipo de analisis fueron objeto de importantes criticas, tales
como carecer de una vision distributiva, la poca atencion que se ofrecia a problemas historicos y
estructurales, el poco peso y protagonismo de los actores locales en el disefio e implementacion de
las diferentes medidas, el énfasis exagerado en la cuestion judicial y la poca atencion a otros medios
de hacer frente al pasado o bien la preeminencia de un enfoque liberal que daba por terminada la
transiciéon con superficiales cambios en el marco legal o institucional.

El presente articulo analiza algunas de las criticas realizadas, asi como las diferentes propuestas
planteadas, tales como la necesidad de centrarse en el caracter transformador de la justicia o en
el uso de la justicia para hacer frente a la fase postconflicto, o bien en la necesidad de impulsar
iniciativas basadas en el principio de apropiacion local. Si en la primera parte se esboza un somero
estado de la cuestién, la segunda parte del articulo tratara de analizar las experiencias de Sierra
Leona y de Marruecos con el objetivo de avanzar algunos de los limites a los que se puede enfrentar
Colombia en la implementacion del Acuerdo de Paz.

.PALABRAS CLAVE

Justicia Transicional; paz liberal; Marruecos; Sierra Leona; Colombia.
TiTLE

Limits and challenges of Transitional Justice in the new transitions: a critical analysis based
on the cases of Sierra Leone, Morocco and Colombia

ABSTRACT

Transitional Justice has been understood as a field of studies that analyzes the mechanisms that societies
in transition use in order to deal with the past. The first analyses of Transitional Justice addressed the way
in which societies transitioning from dictatorship to democracy faced a past of human rights violations
committed by state agents. Within this vision of Transitional Justice, mechanisms of criminal justice, truth
and reparation constituted the bases of studies on transitions and the means of doing justice. However,
this type of analysis began to receive important critiques. Among the main criticisms were the lack of a
distributive vision, or the little attention that was offered to historical and structural problems. It was also
pointed out that local actors were given little weight and protagonism in the design and implementation
of the different measures. Exaggerated emphasis was made in the judicial question while other means to
face the past were given little attention. Finally, the pervasive liberal approach drove transitions to end up
with superficial changes in the legal or institutional frameworks.

This article analyzes many of the critiques made, as well as the different proposals put forward, such as
the need to focus on the transforming nature of justice; on the use of justice to deal with the post-conflict
phase; or on the need to promote initiatives based on the principle of local ownership. A brief state of the
art is outlined in the first part of the article. The second part of the article will try to analyze the cases of
Sierra Leone and Morocco as imperfect models that might advance some of the limits that Colombia might
phase in the implementation of the Peace Agreement.

KeywoRrbps
Transitional Justice; liberal peace; Morocco; Sierra Leone; Colombia.
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ntroduccion

La Justicia Transicional (JT) surgié hace mas de dos décadas como resultado del analisis

tedrico de las transiciones a la democracia en el Cono Sur y en Europa del Este. Se trata
de un campo académico y de un discurso que daba sentido a la aplicacién de la justicia en
tiempos de transicién como parte de un cuerpo particular y especifico de politicas publicas!.
Paige Arthur ha elaborado una historia intelectual de la Justicia Transicional que muestra sus
origenes en las reuniones que se dieron en diversos lugares, promovidas por la Fundacién
Ford, y que pretendian que los y las diferentes activistas de derechos humanos de diferentes
paises compartieran sus experiencias de lucha contra la impunidad. Personas como Juan
Méndez, José Zalaquett, Jaime Malamud y Diane Ohrentlicher, entre otras, contribuyeron a
las reflexiones sobre la mejor manera de enfrentar un pasado de violaciones a los derechos
humanos?.

Las activistas que participaron en esas reuniones perseguian que los Estados
reconocieran la comision de graves violaciones a los derechos humanos, repararan a las
victimas, transformaran los aparatos represivos del Estado y juzgaran y sancionaran a los
responsables. Se llevaron a cabo los primeros juicios penales y con frecuencia el campo fue
confundido con esta lucha contra la impunidad, entendida como ausencia de sancion penal?.
Pero los juicios pronto generaron reacciones negativas y se produjo un cambio de politicas,
en donde otro tipo de mecanismos fueron introducidos®. El balance de efectividad de la JT
fue asi relativizado e incluso su distincidon con la justicia ordinaria y los dilemas a los que se
enfrenta fue cuestionada®.

En paralelo, las medidas vinculadas a la JT fueron integrandose en las llamadas
operaciones de construcciéon de paz posbélica, misiones que Naciones Unidas y otros actores
internacionales empezaron a impulsar de manera especialmente intensa tras el fin de Ila
guerra fria. Dichas operaciones contemplan el despliegue de iniciativas orientadas a abordar
los diferentes aspectos relacionados con la reconstruccion de un pais que ha padecido un
conflicto violento. A la reforma del sector de la seguridad, el desarme, desmovilizacién vy
reconciliacion de ex combatientes, la celebracidon de elecciones o a las politicas de liberalizacion
de la economia, las operaciones de paz empezaron a integrar también medidas destinadas a
impulsar la verdad, la justicia y la reparacion de las victimas de un conflicto armado. Como

! Entendemos por campo un espacio de accion e influencia en el que confluyen diversas relaciones sociales. En
el campo se dan ciertos habitus y se ejerce un capital social. También debe ser concebido como un espacio de
luchas discursivas por la definiciéon de un conjunto de practicas. Ver BOURDIEU, Pierre, “Elementos para una
sociologia del campo juridico” en BOURDIEU, Pierre y TEUBNER, Gunther, La fuerza del derecho, Universidad de
los Andes, Bogota, 2000.

2 ARTHUR, Paige, “How ‘Transitions’ Reshaped Human Rights: A Conceptual History of Transitional Justice” en
Human Rights Quarterly, n°31, 2009, pp. 321 - 367.

3 FEIERSTEIN, Daniel, Juicios. Sobre la elaboracién del genocidio, II, Fondo de Cultura Econdmica, Buenos Aires,
2015.
GONZALEZ-OCANTO, Ezequiel, Shifting Legal Visions: Judicial Change and Human Rights Trials in Latin America,
Cambridge University Press, Cambridge, 2017.
LEWIS, Alison, “Confessions and the Stasi Files in PostCommunist Germany: The Modest Scales of Memory and
Justice in Traitor to the Fatherland” en Australian Humanities Review, n°59, 2016, pp. 209-222.

4 OLSEN, Tricia D. et al., Transitional Justice in Balance: Comparing Processes, Weighing Efficacy, United States
Institute for Peace, Washington, 2010.

5 POSNER, Eric, y VERMEULE, Adrian, “Transitional Justice as Ordinary Justice” en Chicago Unbound, 2003, pp.
762 - 825.



veremos, algunas de estas medidas tienen una naturaleza distinta y, en ocasiones, parten
incluso de visiones contradictorias de la justicia.

La JT, asi como el conjunto de las misiones de construccién de paz posbélica, ha sido
sometida a diversas criticas. Algunas de estas han sido abordadas con éxito, otras solo han
sido resueltas mediante la ampliacion del campo, corriendo el riesgo de que todo sea JT
y, por tanto, nada lo sea. En este texto pretendemos de manera breve ocuparnos de esas
criticas y, a partir del analisis comparado de los casos de Sierra Leona, Marruecos y Colombia,
dar cuenta de algunas de ellas. Para ello nos ocuparemos de analizar algunos de los textos
seminales del campo, con el fin de mostrar sus intenciones originales. Asimismo, la seleccion
de casos no es aleatoria. El analisis de Sierra Leona y de Marruecos, que pusieron en marcha
las primeras medidas de JT a principios de los afios 2000, arrojaran importantes luces que
nos ayudaran a entender qué aspectos pueden ser relevantes para un contexto de JT mucho
mas reciente como es el de Colombia.

En este sentido, el articulo sostiene que, a la luz de los tres casos, la forma de entender
la Justicia Transicional ha sido capturada por una vision liberal de construir la paz y de impulsar
las transiciones, que ha acabado homogeneizando, estandarizando e institucionalizando su
praxis. La JT asi entendida no es mdas que una receta tipo one size fits all, en donde se repite,
sin analisis del contexto o del conflicto, el mantra de justicia, verdad y reparacion a partir
de la aplicacidon de una serie de medidas. Asimismo, al tratar de responder a las criticas que
se les hacen, los representantes de este modelo liberal de JT suelen reconocer los limites y
suelen resolver las criticas incluyendo aquella carencia denunciada. De esta manera, la JT
acaba siendo un concepto ambiguo que sirve tanto para aplicar medidas de justicia degradada
como para implementar un populismo punitivo de los derechos humanos, esto es la apelacién
exclusiva al sistema penal para resolver los conflictos sociales®, en detrimento de una vision
de la JT mas restaurativa y centrada en las visiones y perspectivas locales. En los estudios de
caso se muestra como la aplicacion de esta caja de herramientas estandar no contribuye a la
eliminacién de las estructuras de impunidad y, por tanto, a garantizar la no repeticién de los
hechos violatorios de los derechos humanos?, ni tampoco a transformar las causas profundas
del conflicto, sea social o armado.

1. Del fetichismo de lo normativo al cinismo de lo pragmatico: breve aproximacion
al concepto de Justicia Transicional

1.1. Antecedentes del concepto de IJT

Ruti Teitel, de la Escuela de Derecho de Nueva York, y Neil Kritz, del Instituto para la Paz de
los Estados Unidos, introdujeron el término de Justicia Transicional (Transitional Justice) para
analizar las diferentes practicas de lucha contra la impunidad en las transiciones politicas de

6 GARGARELLA, Roberto, De la injusticia penal a la justicia social. Universidad de los Andes, Bogota, 2008.

7 NESIAH, Vasuki, Transitional justice practice: looking back, moving forward. Research Report. Impunity Watch
(May, 2016). Se puede alegar que ninguna sociedad ha logrado estas transformaciones y por ello es injusto o
inadecuado cuestionar a la JT por esa falencia, como ya lo habian reconocido Vermeule y Posner. Pero el hecho
es que uno de los reclamos de la JT radica precisamente en su intencion de transformar la sociedad para lograr
la no repeticion de los hechos violatorios a los derechos humanos.



las décadas de los ochenta y de los noventa®. No esta claro quién utilizo el término por primera
vez, pero si lo es el hecho que en los analisis anteriores al texto de Teitel y a la coleccion de
Kritz, no se utilizaba para referirse a las practicas de hacer frente a los crimenes del pasado.

El texto de Kritz contribuye a crear el canon de la Justicia Transicional, inventando de
esa manera una nueva tradicion dentro del campo de los derechos humanos. En todo caso,
es equivocado hablar, como lo hacen Teitel® y Elster!?, de un campo de JT con anterioridad al
surgimiento del discurso que da coherencia y sentido a esas practicas!!.

El texto seminal de Kritz de 1995 es prologado por Nelson Mandela quien ubica la Justicia
Transicional dentro del modelo de derechos humanos. Para Mandela, todos los paises que han
pasado por el trauma de violaciones masivas a los derechos humanos tienen que disefar
mecanismos no solo para hacer frente a esas violaciones del pasado sino para garantizar
gue la dignidad de las victimas, de los sobrevivientes y de sus parientes sea restablecida.
En la introduccién de Kritz, Mandela llama la atencién sobre la cuestion de la justicia y como
algunos lo ven como la mejor manera de marcar una linea de diferencia entre el presente y el
pasado en tanto otros lo ven como justicia de vencedores o justicia espectaculo'?.

Por su parte Teitel, reconociendo el contexto intelectual del que provienen sus
preocupaciones, analiza la cuestion del Estado de Derecho durante las transiciones. Para esta
autora, comprender los problemas que se ocasionan por la justicia en un contexto de transiciéon
requiere analizar los dilemas que se presentan en estos periodos extraordinarios. La ley -y
el derecho- se ven atrapados entre el pasado y el futuro, entre una mirada retrospectiva
y una prospectiva, entre lo individual y lo colectivo. Teitel acufia el término “transitional
jurisprudence” que puede ser traducido como “teoria del derecho transicional” y afirma que
dentro de un contexto de esta naturaleza el imperio de la ley debe ser entendido como un
valor normativo que es histérica y politicamente contingente y que es elaborado en respuesta
a la represion politica en el pasado, con frecuencia perpetuada bajo el manto de la ley*3. Con
ello contribuye a fortalecer la idea de que la JT es una justicia de excepcién que permite la
moderacion de los reclamos de justicia contenidos en las constituciones politicas.'*

Arthur llama la atencion respecto a la aceptacion del término y, sobre todo, a la
aceptaciéon de la creacion de un campo?!®. La mayor parte de las resefias del libro de Kritz
aceptaban su uso del término y en solo un caso hubo una critica, por parte de Timothy Garton

8 TEITEL, Ruti, Transitional Justice. Oxford University Press, Oxford, 2000 y KRITZ, Neil (ed.), Transitional Justice.
How emerging democracies reckon with former regimes, United States Institute for Peace, Washington, 1995.

° TEITEL, Ruti, “Transitional Justice Genealogy” en Harvard Human Rights Journal, n°® 16, 2003, pp. 69 - 94.

0 ELSTER, Jon, Closing the Books: Transitional Justice in Historical Perspective, Cambridge University Press,
Cambridge, 2011.

1 BOURDIEU, Pierre, Outline of a Theory of Practice, Cambridge University Press, Cambridge, 2005. FOUCAULT,
Michel, Las palabras y las cosas. Una arqueologia de las ciencias humanas, Siglo XXI, Madrid, 2006.

12 KRITZ, Neil (ed.), Transitional Justice...., op.cit.
3 TEITEL, Ruti, Transitional Justice.... op. cit.

14 OROZCO ABAD, 1van, Justicia Transicional en tiempos del deber de memoria. Bogota: Universidad de los Andes,
2009.

> ARTHUR, Paige, “How ‘Transitions’ ...", op.cit.



Ash, a esa utilizacion del término Justicia Transicional®®.

Ash reseiid el libro para la New York Review of Books e introdujo cuatro preguntas
gue son fundamentales para comprender la cuestidon de la Justicia Transicional. Este autor se
preguntaba si es necesario recordar el pasado o simplemente olvidarlo y mirar hacia el futuro;
cuando ocuparse del mismo; quién se encarga de ello; y como hacerlo. Tras un analisis de las
diferentes alternativas se inclina por la historia y no por el derecho, pues son los historiadores
guienes tienen los elementos para enfrentarse al pasado y para dar cuenta de él, sugiriendo
incluso que el término Justicia Transicional fuera cambiado por el equivalente de las palabras
alemanas Geschichtsaufarbeitung y Vergangenheitsbewéltigung, que se podrian traducir
como tratando el pasado, trabajandolo, confrontandolo, resistiéndolo, o enfrentandolo'’.

Las iniciativas de Justicia Transicional han ido integrdandose en las estrategias
de construccién de paz posbélica, bajo la idea de que “no puede lograrse una verdadera
paz sin justicia”*®. Uno de los principales objetivos de las operaciones de construccion de
paz posbélica, intensificadas desde mediados de los noventa, ha sido el de promover la
recuperacion psicosocial y la reconciliacién entre las partes enfrentadas y transformar las
actitudes y relaciones para que la violencia armada deje de ser considerada como una forma
de resolver las incompatibilidades y disputas que pueden existir entre los diferentes grupos
sociales y politicos?®,

Naciones Unidas incorpord en el afio 2004 la cuestion de la Justicia Transicional en sus
politicas de construccion de paz y en ese ano emitié un informe sobre la justicia y el Estado de
Derecho. Posteriormente se ocupd del tema en el afio 2012 asociandola con el fortalecimiento
del Estado de Derecho, con lo que la impronta liberal de la JT quedd establecida?°. Para dicha
organizacion, la JT tiene que ver con los “procesos y mecanismos asociados con los intentos de
una sociedad de esclarecer los abusos a gran escala realizados durante un conflicto violento,
a fin de garantizar la rendicion de cuentas, hacer justicia y lograr la reconciliacion”?!. Estos
procesos implican mecanismos judiciales y no judiciales (con distintos niveles de participacion
internacional o ninguno en absoluto) tales como las indemnizaciones, la buUsqueda de la
verdad, reformas institucionales, investigaciones y despidos, o una combinacién de todos
estos.

En los Ultimos anos, las experiencias de mayor trascendencia en contextos postconflicto
han sido las “Comisiones para la Verdad y la Reconciliacion” en Sudéafrica, Sierra Leona,
Liberia, Pert o Guatemala o los “Tribunales especiales” en casos como los de la antigua region

6 ASH, Timothy Garton, “The truth about dictatorship”, The New York Review of Books (19 de febrero de 1998).
17 Ibidem, p. 332.

8 SRIRAM, Chandra Lekha. “Justice as Peace? Liberal Peacebuilding and Strategies of Transitional Justice”, Global
Society, Vol. 21, n® 4, 2007, pp. 579-591.

9 DIEHL, Paul y Daniel DRUCKMAN. Evaluating Peace operations, Londres, Lynee Rienner Publishers, 2010.

20 ONU, “El Estado de Derecho y la Justicia de Transicion en las sociedades que sufren o han sufrido conflictos”
Nueva York, S/2004/616.
ONU, “Informe del Relator de Naciones Unidas sobre la Promocion de la Verdad, la justicia, la reparacion y las
garantias de no repeticién” A/2012/67/368.

21 ONU, “Guidance note of the Secretary-General UN approach to Transitional Justice”, 2010, p. 2. En: https://
www.un.org/ruleoflaw/files/TJ_Guidance_Note_March_2010FINAL.pdf. Consultado: 06-06-2018.



de los Balcanes, la Republica Democratica del Congo o Camboya. Ambos instrumentos -que
de manera excepcional y como veremos mas tarde, fueron desplegados de manera casi
simultanea en algunos contextos- ofrecen enfoques de reconciliacion distintos. El primero
apuesta por la reconciliacion a través de la verdad, el didlogo y la reparacion (justicia
restaurativa), sin implicar necesariamente medidas punitivas; mientras que el segundo
entiende la reconciliacién a partir del castigo o la “retribucidon proporcional” hacia aquellos
sujetos acusados de cometer determinados delitos durante la guerra (justicia retributiva)??.

Diversos Estados han implementado mecanismos para hacer frente al pasado, los
cuales han sido calificados como de Justicia Transicional. Algunos casos también se han
convertido en paradigmaticos y han sido objeto de exportacion, generando lo que algunos
autores han denominado la “industria de la Justicia Transicional”?3. Hoy nos movemos en un
campo que es muy diferente al de su surgimiento. El derecho ya no domina las discusiones,
y las visiones pragmaticas son cada vez mas centrales. Ello se ve en el reconocimiento de las
amnistias, incluso para el caso de violaciones a los derechos humanos?*,

1.2. Problemas y limites del modelo liberal de Justicia Transicional
La Justicia Transicional surge dentro del marco de la literatura sobre transiciones a la
democracia. Eso hace que se den al menos siete problemas, analizados por diversos autores.

En primer lugar, la Justicia Transicional es el resultado de los analisis de la literatura
sobre transiciones a la democracia, por lo que la base liberal del paradigma es clara, como
lo es su limitacién frente a las cuestiones estructurales. Asimismo, en los contextos post-
conflicto violento, la JT es considerada un instrumento mas de un paquete de medidas mas
amplio que bebe esencialmente de una vision liberal de la paz que concibe la reconstruccién
después de la guerra como una transicion hacia la consolidacion de los pilares del sistema
liberal: economia de mercado y democracias multipartidistas.

En segundo lugar, resultado de esta limitacion es la ausencia de preguntas sobre la
justicia distributiva. Es cierto que las transiciones se dieron dentro de estados que formaban
parte del Sistema Mundo capitalista y, por tanto, parece innecesario preguntarse por el
cambio en lo econdmico. También es cierto que estas transiciones no cuestionaron el modelo
econdmico, con la Unica salvedad de las del bloque soviético, pero en esos casos el transito
fue hacia un modelo de economia capitalista. Pero, pese a ello, no hay preguntas acerca de
las injusticias de clase o distributivas que dejé la transicién. De hecho, uno de los principales
limites atribuidos a las operaciones de construcciéon de paz posbélica es precisamente el
impulsar una visién de paz negativa, muy restringida, que no aspira a una forma de paz
positiva orientada a la erradicacion de la violencia estructural. La apuesta, en algunos
casos, por modelos punitivos de JT impediria que una visién mas restaurativa haga aflorar

22 MALAN, Jannie. “Understanding Transitional Justice” en FRANCIS, David J. (ed.), Peace and conflict in Africa,
Nueva York, Zed Books, 2010, pp. 133-147.

23 NAGY, Rosemary, “Transitional Justice as a Global Project” en Third World Quarterly, vol. 2, n® 29, 2008: 275 -
289.

24+ MALLINDER, Louise, Amnesty, Human Rights and Political Transitions: Bridging the Peace and Justice Divide, Hart,
Londres, 2008. FREEMAN, Mark, Necessary Evils: Amnesties and the Search for Justice, Cambridge University
Press, Cambridge, 2011.



precisamente elementos distributivos y vinculados a la violencia estructural y a las injusticias
sociales del contexto en cuestion. 2°

En tercer lugar, el primer modelo de JT fue uno de tipo normativo, con reclamos de
lucha contra la impunidad. La introduccion de una perspectiva descriptiva llevd a confundir
lo simplemente descriptivo con lo prescriptivo, incurriendo en la falacia normativa de asumir
que lo que es debe ser.

En cuarto lugar, los intentos de dar respuesta a estas preguntas llevan a lo que
podemos llamar una transicionalizacidon de la justicia ordinaria, o la indebida extension del
paradigma transicional.

En quinto lugar, se cuestiona, al menos en el analisis de algunos contextos, su inercia
exdgena, que impide tomar en consideracion visiones locales de la paz, de la transicién o de
la reconciliacién, marginando a menudo la dimensién social que apuesta por otra forma de
hacer las paces o de reconstruir una sociedad devastada por la violencia de la guerra.

En sexto lugar, se cuestiona la incapacidad de la Justicia Transicional para dar cuenta
de cuestiones estructurales como las exclusiones de raza y de género.?®

Finalmente, se constata la aplicacion del modelo de Justicia Transicional a casos
sin transicion, en donde la Justicia Transicional parece ser simplemente un pretexto para
establecer politicas de impunidad, con lo que nos ubicamos en el otro extremo de la mirada
original de la Justicia Transicional.

De manera reciente, también se ha sefialado la responsabilidad de las empresas
privadas en la vulneracion de derechos y a la necesidad de incorporarlas y a los empresarios
y a las empresarias como parte de la transicion, ya sea como agentes o como sujetos objeto
de investigacion de juzgamiento.?’

La identificacién de estos problemas ha sido contrarrestada por algunos autores
sugiriendo la ampliacidén del concepto de Justicia Transicional y recogiendo de esa manera el
componente estructural que se les reclama. Desde esta perspectiva, se responde agregando
cosas cada vez que se critica una carencia en el campo de la Justicia Transicional. Sin embargo,
otros autores responden a esta visién sugiriendo que se limite el alcance del término, pues de

25 Quienes abogan por un uso exclusivo de la justicia penal, olvidan los limites que también ésta presenta. Sobre
ello ver el texto de D’Costa y sobre los juicios domésticos y sus posibilidades ver el articulo de Francesca Lessa.
Esta Ultima autora quiere mostrar que los juicios de Argentina son un caso particular de justicia por incluir delitos
cometidos en varios paises. Sin embargo, la autora tiene una vision muy limitada del derecho penal y pasa
por alto el uso tradicional que se ha dado a la cooperacidn judicial para la investigacion de delitos del crimen
organizado en paises como Colombia, Estados Unidos, Espafa e Italia, entre otros.

26 CESPEDEZ BAEZ, Lina Maria, Utopia u oportunidad fallida. Analisis critico del acuerdo de paz. Bogota:
Universidad del Rosario, 2017 y CESPEDES BAEZ, Lina Maria, “Creole radical feminist transitional justice. An
exploration of Colombian feminism in the context of armed conflict” en Fabio Andrés Diaz Pabdn, Truth, Justice
and Reconciliation in Colombia. Transitioning from Violence, Routlegde, Londres, 2018.

27 MICHALOWSKY, Sabine. Corporate accountability in the context of transitional justice, Routlegde, Londres,
2016.



lo contrario termina perdiendo coherencia?®. Para Sharp, concebir la Justicia Transicional como
parte de una mirada de construccion de paz permite incorporar dimensiones no individuales
de la justicia y responder a los reclamos de los criticos?°.

Dube, por su parte, ha analizado la ausencia de relatos criticos de los efectos
negativos en la Justicia Transicional*®. La narrativa de la Justicia Transicional se caracteriza
por concentrarse en las democracias recientes y con poca frecuencia se ocupa de casos de
democracias consolidadas. El caso aleman se ubica en el contexto de sus dos transiciones,
pero no en los retos actuales; y los casos de Estados Unidos y de Canada se concentran en
dos aspectos puntuales, pero no en las estructuras de exclusion existentes en esos paises.

Asi las cosas, debemos preguntarnos si tiene futuro la Justicia Transicional. O tal y como
lo formula Makau Mutua, ées el vehiculo de la Justicia Transicional un proyecto intelectual
defendible, cuando se han sefialado tantas limitaciones al mismo?31,

2. Sierra Leona y los limites del "modelo hibrido” de Justicia Transicional

Sierra Leona ha sido uno de los principales “laboratorios” de las llamadas “operaciones de
construcciéon de paz” de las que acabamos de hacer referencia. Desde la finalizaciéon de
la guerra en 2002, centenares de reformas en diferentes ambitos han sido disefiadas e
implementadas por multitud de actores locales, regionales e internacionales, en lo que se ha
concebido por la literatura mas critica como un modelo de construccién de paz claramente
liberal, estandarizado y en el que las medidas de reconstruccién han sido desplegadas de
arriba abajo con poca participacion de los actores locales.

Una de las dimensiones mas relevantes en el modelo de construccion de paz
sierraleonés ha sido, precisamente, el de la Justicia Transicional, en el que han convivido
de forma casi simultdnea dos iniciativas de naturaleza distinta: la Comisién para la Verdad
y la Reconciliacion (CVR), una iniciativa de caracter restaurativo, y la del Tribunal Especial
para Sierra Leona (TPSL), de caracter retributivo. El analisis del despliegue y coexistencia de
ambas medidas dara cuenta ya de algunos de los limites que presentan las iniciativas de JT
sefialados anteriormente.

2.1. éUna Comision para impulsar la verdad y la reconciliacion?

La CVR fue creada por el acuerdo de paz de Lomé en julio de 1999. Dicho acuerdo contempld
en aquel momento la amnistia de los combatientes que hubieran cometido crimenes entre el
inicio del conflicto en marzo de 1991 y la firma del acuerdo de paz. La comunidad internacional,
especialmente Naciones Unidas, mostrd su preocupacion por esta disposicion, dado el nivel de

28 SHARP, Dustin, “Emancipating transitional justice from the bonds of the paradigmatic transition” en International
Journal of Transitional Justice. Special Issue Transitional Justice. Does it have a future?, vol. 9, n° 1, 2015, p.
157. MCAULIFFE, Padraig, “Transitional justice’s expanding empire: reasserting the value of the paradigmatic
transition” en Journal of Conflictology, vol.2, n® 2, 2011, pp. 32-44.

29 SHARP, Dustin, “Emancipating transitional...”, op.cit., p. 160.

30 DUBE, Siphiwe Ignatius, “Transitional justice beyond the normative: towards a literary theory of political
transitions” en International Journal of Transitional Justice, n® 5, 2011, pp. 177-197.

31 MUTUA, Makau, “What is the future of transitional justice” en International Journal of Transitional Justice, n° 9,
2015, p. 2.



violaciones de los derechos humanos que se habian producido. Para compensar este hecho,
el acuerdo incorpord finalmente el establecimiento de una Comision de Derechos Humanos
y de una Comisién para la Verdad y la Reconciliacion. El mandato de la Comisidn, dirigida
por el obispo metodista sierraleonés, Joseph Humper, era muy amplio y ambicioso, teniendo
como objetivos principales: i) crear un documento imparcial que relatase las violaciones y
abusos de los derechos humanos y del derecho humanitario internacional cometidas durante
el conflicto armado; ii) hacer frente a la impunidad en el pais vy, iii) abordar las causas de
fondo del conflicto para evitar la reanudacion de la violencia y para afrontar las necesidades
de las victimas y promocionar la reconciliacién. La Comisién también debia prestar especial
atencion a las experiencias de las victimas de abusos sexuales y a los menores. Para hacer
efectivo este mandato tan amplio, la CVR recibié un estatus independiente, recursos para
contratar el personal necesario y un mandato de un afio y medio que podia ser prolongado32.

La primera fase operacional de la Comision consistio en la busqueda de testimonios
que quisieran hablar sobre lo sucedido durante el conflicto. Un total de 75 empleados de la
CVR, todos sierraleoneses, fueron desplegados por todo el pais. En cuatro meses lograron
recoger mas de 10.000 declaraciones de personas que habian sido victimas, perpetradores o
testigos de violaciones de los derechos humanos. Estas declaraciones fueron todas codificadas
e introducidas en una base de datos que sirvid para que los investigadores de la Comisién
(muchos de los cuales eran internacionales) pudieran contar y categorizar los diferentes tipos
de violaciones?3. La segunda fase de la Comisidon contempld un proceso de escuchas publicas
durante un periodo adicional de cinco meses en la que participaron un total de 450 personas.
Aunque tanto menores como aquellas mujeres que habian padecido abusos sexuales tenian
la posibilidad de declarar ante una cdmara de manera andénima, la sorpresa para la Comision
fue que muchas de estas victimas insistieron en declarar de forma publica, argumentando
gue querian que sus respectivas comunidades escucharan lo que les habia sucedido y que
fueran conscientes del estigma que les perseguia, asi como de la identidad de los que habian
sido sus perpetradores. En este sentido, la CVR permitia, siempre que esto fuera posible,
que los individuos que eran nombrados por una victima tuvieran el derecho a réplica3*. Por lo
gue respecta a los menores, la Comision decidié tomar declaracién de forma individual para
garantizar que sus experiencias eran incluidas en el informe final, hecho que fue criticado por
algunas organizaciones como UNICEF al considerar que este proceso no hacia sino agravar
los traumas de muchos de estos menores.

Tras meses de trabajo, la Comisidn fue capaz de obtener una versién muy completa
de lo que habia sucedido durante la guerra, asi como de las percepciones sociales respecto
a cuales habian sido las causas que habian provocado el estallido del conflicto armado. El
resultado final fue un informe hecho publico en octubre de 2004 de casi cinco mil paginas
distribuidas en tres volumenes diferentes: en el primer volumen se explicaba el mandato
de la Comision y la metodologia utilizada; en el segundo volumen quedaban reflejadas las
conclusiones y principales hallazgos, las recomendaciones, las reparaciones que debian

32 INTERNATIONAL CRISIS GROUP (ICG), Sierra Leone After Elections: Politics as Usual?, Africa Report, n° 49,
Freetown / Bruselas, 2002.

33 DUGAL, Z., “Witness to Truth: the TRC of Sierra Leone - An Overview” en GBERIE, L. (ed.): Rescuing a Fragile
State. Sierra Leone 2002-2008, Ontario, LCMSDS Press of Wilfrid Laurier University, 2009, pp. 30-31.

3¢ DUGAL, Z., op.cit. p. 31



llevarse a cabo, asi como la lista total de victimas; mientras que en el tercero (dividido en
dos partes) se explicaban de manera detallada los antecedentes histoéricos, la naturaleza
del conflicto y el papel de los diferentes actores (locales, internacionales, etc.) y principales
grupos sociales afectados por el conflicto (nifios, jovenes y mujeres).

En cuanto a las recomendaciones, la Comision distinguia entre varias categorias,
sefialando las que debian ser tomadas en consideracién por el Gobierno y los actores
internacionales, hasta aquellas que revestian un caracter urgente, como, por ejemplo: la lucha
contra la corrupcion, la proteccidon de los derechos humanos, el establecimiento del imperio
de la ley, la gestion de los recursos naturales o la mejora de la situacion de los menores, las
mujeres y los jovenes. La reaccion del Gobierno ante las recomendaciones sugeridas por la
Comision se plasmaron en el Libro Blanco que el Ejecutivo hizo publico en junio de 2005, casi
un afio después de la publicacién del informe de la CVR. Otro de los problemas senalados fue
la constante falta de financiacion que la CVR sufrid, lo que hizo peligrar en algunos momentos
el desarrollo de sus funciones y la demora de la publicacién del informe final3s,

2.2. El Tribunal Especial y el despliegue del modelo punitivo

El Tribunal es una institucion excepcional en el ambito de la justicia internacional, diferente a
sus antecesoras (el Tribunal Internacional para la Antigua Yugoslavia y el Tribunal Internacional
para Ruanda) y con base en Freetown, capital de Sierra Leona3¢. El origen del Tribunal se
encuentra también en los acuerdos de Lomé de 1999, aunque no de una forma tan explicita
como la CVR. En la redaccion final del acuerdo, Naciones Unidas logré incorporar en el texto
una clausula en la que se explicitaba la disconformidad de la organizaciéon con conceder el
perdon y la amnistia a todos los combatientes y en la que se solicitaba el establecimiento
futuro de un tribunal que juzgara los crimenes de guerra en el pais. Esta peticién cobro
especial relevancia tras los incidentes de mayo de 2000 (secuestro de 500 cascos azules a
manos del Revolutionary United Front, principal grupo armado durante la guerra) y una vez
este Ultimo grupo fue desmantelado y su lider, Foday Sankoh, arrestado®’. Fue entonces
cuando el Presidente sierraleonés, Ahmed Tejan Kabbah, solicitd al Secretario General de
Naciones Unidas, Koffi Annan, el establecimiento de un Tribunal que juzgara los crimenes
de guerra o bien ampliar el mandato del Tribunal Especial para Ruanda a Sierra Leona.
El embajador estadounidense ante Naciones Unidas, Richard Holbrooke, rechazo la ultima
propuesta y presion6 para el establecimiento de un Tribunal Especial. En agosto de 2000,
el Consejo de Seguridad de Naciones Unidas aprobd una resolucion instando al Secretario
General a negociar con el Gobierno sierraleonés los términos del Tribunal.

En enero de 2002, Naciones Unidas y el Gobierno sierraleonés firmaban un acuerdo en
el que se establecia oficialmente el Tribunal y dos meses mas tarde el Parlamento sierraleonés
aprobaba el Estatuto del Tribunal Especial de Sierra Leona. Dicho estatuto revocaba la ley de
amnistia aprobada en Lomé y establecia la primacia del Tribunal por encima de los tribunales
nacionales. El Tribunal Especial empezd poco después su trabajo, instituyendo tres érganos

35> DOUGHERTY, BETH K., “Searching for Answers: Sierra Leone’s Truth y Reconciliation Commission”, African
Studies Quarterly, vol. 8, n° 1, 2004, pp. 39-56.

36 NO PEACE WITHOUT JUSTICE (NPWJ), “Lawyers’ Guide to the Special Court for Sierra Leone”, Freetown, 2004.

37 INTERNATIONAL CRISIS GROUP (ICG), “Sierra Leone: The State of Security and Governance”, Africa Report, n°
67, Bruselas, 2003, p. 2-3.



principales: los Juzgados, la Oficina del Fiscal, y el Registro. Se nombraron ocho jueces, de
distintos paises, la mayoria de los cuales ya tenian experiencia en otros casos de juicios
sobre crimenes contra la humanidad, mientras que los de nacionalidad sierraleonesa se
caracterizaban por haber vivido durante mucho tiempo fuera del pais.

La primera fase del Tribunal fue determinar por parte del Fiscal, David Crane, y su equipo
quienes habian sido los “principales responsables de cometer violaciones de los derechos
humanos”. El 7 de marzo de 2003 Crane anuncid la lista de acusados, comprendiendo un total
de 13 personas®. Algunas de estas imputaciones fueron recibidas con sorpresa e incluso con
indignacion por parte de algunos sectores de la poblacién. Isa Sesay, uno de los acusados
y lider interino del RUF tras el arresto de Sankoh, era considerado por muchos la persona
dentro del grupo que verdaderamente habia perseguido el desarme y habia mostrado la
voluntad de acabar con los enfrentamientos armados, por lo que no se acababa de entender
qgue fuera considerado como uno de los principales perpetradores. Pero la imputacién mas
polémica fue la de los tres miembros de las Civilian Defence Force (CDF), especialmente la de
su lider, Hinga Norman, quien habia sido Viceministro de Defensa en el primer Gobierno de
Kabbah y que en el momento de la acusacién era Ministro de Seguridad Interna. Su arresto
despertd un gran rechazo entre las poblaciones del sur y del este, donde Norman y las CDF
eran consideradas “héroes” que habian defendido a la poblacidon de los ataques del RUF
durante muchos afios. Estas criticas también sefialaban el sesgo local que habia adquirido el
Tribunal al no contemplar las violaciones de derechos humanos provocadas por las tropas de
mantenimiento de la paz, tanto del ECOMOG como de Naciones Unidas®.

El proceso a partir de entonces estuvo lleno de dificultades*®. Los veredictos para
las diez personas que finalmente fueron juzgadas se hicieron publicos tras largos juicios
televisados y abiertos a los ciudadanos que quisieran estar presentes. Entre 2007 y 2008,
la mayoria de los imputados fueron acusados de sus cargos y condenados a cumplir penas
de entre 15 y 20 anos (en los casos del CDF) hasta penas de entre 40 y 50 afios (por lo
que respecta a los casos del RUF y del AFRC). El Tribunal, clausurado oficialmente en 2009,
implicd un gasto superior a los 200 millones de ddlares, en comparacion con los 6 millones
gue habian sido destinados para la CVR*.

2.3. éCastigo sin reconciliacion ni mejoras sociales?
Los limites del modelo de Justicia Transicional sierraleonés son, en buena medida, los
limites ampliamente criticados en los Ultimos afios al modelo de construccién de paz liberal.

38 Foday Sankoh, Sam Bockarie, Issa Sesay, Morris Kallon y Augustine Gbao (pertenecientes al RUF); Johny Paul
Koroma, Alex Tamba Brima, Brima Bazzy Kamara y Santigie Borbor Kanu (del Armed Forces Revolutionary
Council, AFRC); Hinga Norman, Moinana Fofana y Alieu Kondewa (de las Civilian Defence Force, CDF), y unos
meses mas tarde, el todavia Presidente liberiano, Charles Taylor.

39 PENFOLD, Peter, “The Special Court for Sierra Leone: A Critical Analysis” en GBERIE, L. (ed.): Rescuing a Fragile
State. Sierra Leone 2002-2008, Ontario, LCMSDS Press of Wilfrid Laurier University, 2009, p. 62.

40 Johny Paul Koroma del AFRC nunca pudo ser detenido y su paradero hasta dia de hoy es desconocido. Por su
parte, el lider del RUF, Foday Sankoh, murié durante su detencidn en julio de 2003, mientras que unos meses
después, en diciembre de ese afio, Sam Bockarie moria en Liberia en medio de los enfrentamientos armados que
afectaban a ese pais por entonces. Hinga Norman también fallecié antes de que se anunciara cualquier veredicto.
Charles Taylor no fue detenido hasta marzo de 2006, después de estar varios afos refugiado en Nigeria.

41 PENFOLD, Peter, “The Special Court for Sierra Leone: A Critical Analysis” en GBERIE, L. (ed.): Rescuing a Fragile
State. Sierra Leone 2002-2008, Ontario, LCMSDS Press of Wilfrid Laurier University, 2009, pp. 53-72.



La apuesta por el despliegue del Tribunal evidencié la preponderancia de una iniciativa
esencialmente exdgena (aunque formalmente requerida por el gobierno sierraleonés) y en
el que la participacion social fue minima, evidenciando el escaso nivel de apropiacién local.
La CVR, que contd con un presupuesto mucho menor que el del Tribunal, vio diezmado su
mandato y su capacidad operativa una vez el Tribunal se puso en marcha. Y es que la CVR
criticd en todo momento las dificultades que planteaba para sus objetivos la presencia del
Tribunal, al desincentivar la declaracion de importantes testimonios que tenian miedo a que
sus declaraciones fueran utilizadas por éste*2,

No debe tampoco idealizarse el papel de la CVR. Aunque su enfoque fue mucho mas
socio-céntrico que el del TPSL, la CVR no logrd ni el impacto deseado (las reparaciones
sugeridas no fueron en buena medida implementadas) ni tampoco tuvo la capacidad de
incorporar iniciativas de reconciliaciéon verdaderamente locales que, de manera espontanea,
ya se estaban impulsando en muchas comunidades (como fue el caso paradigmatico de las
lamadas ‘Fambul tok")*3.

No obstante, la CVR contribuyd de maneraclaraaimpulsarun enfoque mastransformador
de la Justicia Transicional**. Mientras que el Tribunal estaba encaminado estrictamente a
abordar los sintomas de la guerra, juzgando a los que considerd como “principales responsables
de los crimenes cometidos”, la CVR, en uno de sus voliumenes, establecia un exhaustivo
analisis sobre las causas de la guerra, enfatizando claramente la dimensién socioecondmica
y distributiva. La explotacion, marginacion y frustracion social de una parte importante de la
poblacidn, especialmente de los mas jévenes en las areas rurales, era identificado como uno
de los factores que la transicion debia abordar si queria avanzar de forma efectiva hacia un
escenario de paz positiva. Precisamente, la coyuntura sierraleonesa actual pone de relieve
como el pais ha avanzado hacia un modelo de paz securitizado y negativo, en el que no
existe violencia armada, pero en el que los indices de pobreza, desigualdad y marginacién
socioeconomica siguen siendo muy elevados. Las causas de fondo que provocaron la guerra,
subrayaba una de los volumenes de la CVR, siguen intactas.

3. Marruecos: ni transicion ni justicia

Tras el fallecimiento de Hassan II en 1999, la subida al trono de Mohamed VI fue recibida
con cautela en Marruecos. El nuevo rey se presentaba como un modernista decidido a dejar
atras la sistematica represion llevada a cabo desde la independencia, y en especial por
su padre durante los llamados ‘anos de plomo’ o ‘afos negros’ (1961-1990). La represién
sistematizada se habia abatido contra opositores, militantes de izquierdas, sindicalistas,
feministas o saharauis y rifefios, pero también contra militares tras los intentos de golpe

42 SESSAY, A., C. UKEJE, O. GBLA y O. ISMAIL, op. cit., 2009

43 El Fambul Tok (“conversacion familiar” en lengua krio) es una tradicion con una larga historia anterior a la
guerra en Sierra Leona. Esta practica se basa en la explicacion de los acontecimientos ante el conjunto de la
comunidad.

44 GREADY, Paul y ROBINS, Simon, “From transitional to transformative justice: A new Agenda for practice”,
International Journal of Transitional Justice, vol. 8, 2014, pp. 339-361.



de estado de 1971 y 197345, Miles de personas, unas 60.000 segln algunas estimaciones*,
habian sido detenidas o desaparecidas, torturadas y sometidas a tratos degradantes.

El nuevo rey Mohamed VI inaugurd en enero de 2004 la Instancia de Equidad y
Reconciliacién (IER)*, inspirada en el modelo sudafricano de Comision de la Verdad: el primer
mecanismo explicito de Justicia Transicional en todo el Mundo Arabe. La IER adquiri6 el
mandato de investigar los casos de detencidn arbitraria y desapariciones forzosas, casos de
tortura, ejecuciones extrajudiciales, uso excesivo de la fuerza contra manifestantes, violencia
sexual y exilio forzoso, ocurridas desde la independencia del pais en 1956 hasta el final del
reinado de Hassan II en 1999.

La propuesta formal en 2003 hecha al rey por parte de la Comisiéon Consultiva
de Derechos Humanos (CCDH) expresaba los objetivos de profundizar en la transicidn
democratica y pasar la pagina del pasado. El rey, en su discurso de inauguracion, invistié a la
nueva IER de trascendencia historica, y la identific6 como una Comision de Verdad, Equidad
y Reconciliacion®8. El discurso fue, sin embargo, el Unico momento en el que se nombrd el
término ‘verdad’, que no habia sido incluido ni en la demanda de creacién de la comisién
por parte del CCDH ni en el nombre final de esta*. Nacia asi un proyecto de reconciliacion
nacional con limitaciones importantes.

La IER se compuso de 17 miembros, la mitad de ellos ex-presos politicos o represaliados
de la era hasaniana, antiguos militantes de la organizacién de victimas Foro Marroqui por la
Verdad vy la Justicia (FMVJ]). De hecho, pese a que la creacidn de la IER se publicitd como una
iniciativa del nuevo rey, su materializacién habia sido el resultado de afios de movilizacion
y, finalmente, de un cierto didlogo ineludible entre el FMV], otras asociaciones de derechos
humanos locales e internacionales, y el propio régimen.

Durante los 23 meses que duraron los trabajos de la IER, se examinaron 22.000 casos,
segun la propia comisién. Sin embargo, el equipo investigador no tenia poder de citacién, y
aunque todos los poderes publicos debian colaborar y abrir sus archivos a la investigacion, no
siempre fue asi. Las obstrucciones y falta de cooperacién de algunas fuerzas de seguridad y
antiguos oficiales tampoco pudieron ser superadas, ni siquiera expuestas detalladamente en
los informes publicos de la IER.

4 Ya desde la independencia en 1956, y durante el reinado de Mohamed V hubo graves violaciones de derechos
humanos, en general contra toda oposicion al establecimiento de un poder monarquico indiscutible. Estos
primeros crimenes fueron a menudo realizados con el respaldo y participacion de las ex-potencias coloniales
francesas y espafolas. Véase sobre los primeros afios del Marruecos independiente a DALLO, Ignace, Les Trois
Rois: la monarchie marocaine de l'indépendance a nos jours, Fayard, Paris, 2004.

46 SLYOMOVICS, Susan, “Témoignages, écrits et silences: I'Instance Equité et Réconciliation (IER) marocaine et la
reparation” en L’Année du Maghreb, vol. 4, 2008, pp. 123-148.

47 Alta Decision Real del 6 de noviembre de 2003, en aprobacidon de la recomendacién adoptada por el Consejo
Consultivo de Derechos Humanos, en virtud del articulo 7 del Dahir N° 1.00.350 relativo a la reorganizacion del
Consejo.

4 CONSEIL CONSULTATIF DES DROITS DE L'HOMME, Rapport Final: Verité, Equité et Réconciliation, Instance
Equité et Réconciliation, Royaume du Maroc, vol. 1, Rabat, 2009.

49 LAOUINA, Marouane “L'Instance Equité et Réconciliation: Une justice transitionelle sans transition” en GOBE, Eric
(dir.), Des justices en transition dans le monde arabe? Contributions a une réflexion sur les rapports entre justice
et politique, Centre Jacques-Berque, Rabat, 2016, pp. 247 - 262.



Las propuestas planteadas por la IER al final de su mandato fueron recogidas por el
CCDH, que debia encargarse de desarrollarlas. Estas incluian numerosas recomendaciones
gue abarcaban desde programas de reparacién individual, a novedosos programas de
desarrollo comunal en algunas de las regiones mas marcadas por la represion®. La IER
también recomendaba reformas legislativas e institucionales profundas, desde mejoras
constitucionales amplias de garantias de derechos humanos hasta aspectos concretos como
la abolicién de la pena de muerte. Asimismo, se emplazaba al estado a adoptar el Estatuto
de Roma v la jurisdiccidon de la Corte Penal Internacional, a la que a dia de hoy aun no se ha
adherido.

3.1. Resultados ambiguos y contestados

Como comision de verdad que pretendia ser la IER, la instancia se doté de dos mecanismos
concretos en esta direccion. Por un lado, el trabajo de investigacién de los casos de violaciones
y abusos de derechos humanos presentados se tradujo en apertura de fosas comunes, en
redaccién de informes sin excesivo detalle, asi como en reuniones y didlogo entre victimas y
la IER para informar de cada caso de manera individual. Pese a las cifras de casos resueltos
publicados en informes y en la prensa, las asociaciones de victimas y de derechos humanos
siguen poniendo en duda su veracidad ya que muchos afirmaron no tener conocimiento de
resultados pese a ser demandantes o victimas. La falta de transparencia en el proceso de
implementacién de los resultados y de informacién sobre los desaparecidos y su lugar de
inhumacion ha sido una de las principales criticas.

Por otro lado, un mecanismo de gran importancia y relevancia fueron las audiciones
publicas de testigos y victimas acerca de las experiencias sufridas. Las audiciones de ciertos
casos y en determinadas regiones fueron cubiertas con gran seguimiento en television. En
ellas los testigos se comprometian a no mencionar los nombres, si los sabian, de sus verdugos.

La respuesta de una parte de la sociedad civil fue la organizaciéon de sesiones no
oficiales de testimonio publico. El 12 de febrero de 2005, la Asociacidon Marroqui de Derechos
Humanos organizd, con poca publicidad ni cobertura mediatica, una sesién de 9 testigos en
las que no se censuraron los nombres de los victimarios. En la misma sesién se abordaron
también crimenes de la época de Mohamed VI, contestando asi también el mandato temporal
de la IER®.

A la imposibilidad de mencionar a los conocidos autores directos de los abusos de
derechos humanos o de las decisiones tomadas, que reforzé la sensacion de impunidad del
proceso, se anadié el no esclarecimiento de los casos mas destacados de desaparicidon forzosa,
sobretodo de los militantes de izquierdas Mehdi Ben Barka, Omar Benyellun o Houcine Manouzi.
La inactividad de la IER en estos casos altamente emblematicos sirvié de evidencia para muchos
criticos de la falta de voluntad real de régimen de profundizar en los hechos del pasado.

50 La IER recomendo la creacién de proyectos de reparacion colectiva en 11 comunidades y regiones que habian
sido mas afectada por la violencia y la represion del estado. Esta propuesta de compensacion colectiva y el
desarrollo de una serie de medidas encaminadas a promover el desarrollo econdmico y social en las regiones, en
concreto aquellas donde existieron campos de detencion secreta, no se ha desplegado aln plenamente sobre el
terreno.

51 SLYOMOVICS, Susan, “Témoignages...”, op.cit., par. 11.



El grueso importante del trabajo de la IER se tradujo en miles de reparaciones
pecuniarias por el dafo causado, pero también restitucion o reparaciones suplementarias.
Muchos pudieron recuperar sus puestos de trabajo como ensefiantes de educacién publica
o funcionarios de otro tipo. Se otorgd ademas la cobertura médica especial a muchas de las
victimas®2. La arbitrariedad y opacidad de las compensaciones y su relacion con los crimenes
en cada caso hacen dificil cuantificar y analizar estas informaciones, pero evidencian carencias
importantes a la dimensidn retributiva, suplidas con meras recomendaciones programaticas
y de reformas institucionales.

En lo que a las garantias de no-repeticidn, la IER realizé un trabajo de recomendacion
de cambios legislativos y de armonizacion penal para permitir un verdadero acceso a los
estandares internacionales de derechos humanos®3. Estas reformas no se han realizado. Una
década mas tarde no se puede aun hablar de una verdadera independencia de la justicia®
ni de un cambio real en el uso de la fuerza por parte del estado. De hecho, la superficialidad
del proceso se ha puesto de manifiesto con los casos de torturas sistematicas contra salafies
detenidos, amparadas bajo el discurso securitario anti-terrorista, o mas recientemente con
las protestas contra el centro de detencidn y tortura ilegal en Temara o de los macro-juicios
a los activistas rifefios de Hirak®s.

3.2. El discurso modernista y la Justicia Transicional

Aunque existe un consenso generalizado en considerar el caso marroqui como un ejemplo de
liberalizacion ‘top-down’, los dilemas que plantea la experiencia de la IER nos son Utiles des
del punto de vista del avance en el estudio y la praxis de la Justicia Transicional.

En primer lugar, igual que la duda que plantea otorgar la etiqueta de Justicia Transicional
a la experiencia marroqui, politélogos e historiadores han sido cautos en situar el reino de
Mohamed VI en un proceso de transicion®. La dificultad de situar la IER en una verdadera
transicion es esclarecedora ya que, como afirma Vairel, el poder marroqui ha demostrado un
experto manejo del lenguaje de la transitologia®’.

La pregunta que surge entonces es si es posible una justicia sin transicién, en la que no
hay cambios en las estructuras de poder, o una transicion sin justicia, en cuanto las reformas

52 DEMATHIEU, Delphine y EUZIERE, Paul “L'expérience De Linstance Equité Et Réconciliation Au Maroc Entretien
Avec Naima Benwakrim” en Recherches internationales, n°® 77, vol. 3, 2006, pp. 81-86.

53 Ibidem.

54 “En Marruecos, 10 afios después de que la historica Comisidon de la Verdad y la Igualdad informara de décadas
de violaciones graves de derechos humanos, la politica estatal continud protegiendo firmemente de la justicia a
los responsables.” AMNESTY INTERNATIONAL Rapport 2016/17: La situation des droits humains dans le monde,
22 de febrero de 2017, N° d‘index: POL 10/4800/2017, pp. 301-304.

55 En octubre de 2016 murié un joven aplastado por la compactadora de un camion de basura que estaba
destruyendo su pescado de mercado negro confiscado por la policia. La muerte de M. Fikri desencadend un
movimiento popular en el Rif, norte de Marruecos, del cual en la actualidad hay mas de 340 activistas detenidos,
y algunos ya han sido sentenciados a penas de 20 afios. Las condiciones de detencidn, de emprisionamiento y
enjuiciamiento, asi como el acoso a los abogados defensores han sido motivo de denuncia de las organizaciones
de derechos humanos. Ver AMNESTY INTERNATIONAL, Accién Urgente: Manifestantes Rifefios Sufren Represalias
Bajo Custodia, AU: 229/7 Indice: MDE 29/7208/2017, Marruecos, Fecha de emision: 4 de octubre de 2017.

56 FELIU MARTINEZ, Laura y PAREJO, M2 Angustias “Morocco: the reinvention of a totalitarian system” en F.
Izquierdo (ed.), Political Regimes in the Arab World, Routledge, Londres, 2013.

57 VAIREL, Frédéric, “La transitologie, langage du pouvoir au Maroc” en Politix, vol. 4, n® 80, 2007, pp. 109-128.



son progresivas y hechas desde arriba, cuando los mecanismos refuerzan la impunidad de
los victimarios y del régimen en el que se sustentaban, eludiendo cualquier responsabilidad
individual o del estado. El secretario general de la Comisidn Nacional de Derechos Humanos
(heredera de la CCDH), Mohamed Essabar, antiguo militante de izquierdas y de derechos
humanos, no ve contradiccidon en ello. Essabar destaca la singularidad de llevar a cabo un
proceso similar para gestionar las violaciones de derechos humanos en el marco del mismo
sistema politico y constitucional®®. Pero, ées necesario para ello una justicia extraordinaria?
¢0 evidencia precisamente esta politica ad-hoc una voluntad de controlar y contener en todo
momento el proceso sin que contagie el resto de estructuras politicas, judiciales y econdmicas
del sistema?

Con los afios, las minimas reformas encaminadas a crear garantias de no-repeticion
no surgen en Marruecos de la IER ni del mandato recogido por la CNDH sino que siguen
supeditadas a la voluntad real, y al fin y al cabo a la presion de las movilizaciones pro-
derechos humanos. Con ello, parece mas bien que la JT ha sido utilizada para dotar de
significado transicional a lo que en realidad vendria mas bien a ser una ‘justicia sucesorial’
en un contexto de continuidad®®. El caso marroqui refuerza las criticas al mismo concepto JT
mencionadas anteriormente, y expone también la creacion de toda una industria de expertos
gue en realidad no aporta ni ‘buenas practicas’ ni herramientas Utiles para lidiar en profundidad
con el pasado para transformar el futuro.

En segundo lugar, una cuestion importante que se plantea es las implicaciones que tiene
la retribucion pecuniaria como principal forma de reparacion hacia los supervivientes®. Este
excesivo protagonismo de la retribucion en el discurso y la practica de la Justicia Transicional
entronca directamente con la narrativa de la paz liberal, en coherencia con la estrategia
desarrollista del régimen y su construccion de una imagen moderna, de estabilidad y estado
responsable frente a la comunidad internacional.

En tercer lugar, el caso marroqui plantea un proyecto dentro de un proceso ya iniciado
de normalizaciéon, incluso oficializacion del discurso de derechos humanos con un claro
objetivo de legitimizacion y refuerzo del nuevo reinado, tanto interna como externamente.
Prueba de esa reconciliacion-cooptacion se consiguio con la insercion en las propias instancias
de derechos humanos oficiales, tanto la IER como el CCDH, de victimas de la represion de
Hasan II.

La propuesta de la IER es asi una propuesta de reconciliacion impuesta, dirigida a
afianzar un proyecto nuevo y modernista ideado por el nuevo rey y a su vez cooptar el
discurso de derechos humanos impulsado por la sociedad civil®l. Esta apropiacion del discurso

58 ESABBAR, Mohamed, Presidente de la CNDH. Publicado por International Coalition of Sites of Conscience
“Transitional Justice in Morocco - Global Initiative for Justice, Truth and Reconciliation”, 15 de febrero, 2017:
https://www.youtube.com/watch?v=5Y1hE-TN-ic [Consultado el 3 de octubre de 2017]

59 LAOUINA, Marouane “L'Instance ...", op.cit.
6 SLYOMOVICS, Susan, “Témoignages...”, op.cit., par. 10.

61 La estrategia de cooptacion del discurso de derechos humanos ya se inicié en la Ultima década de reinado de
Hasan II, tal y como describe FELIU, Laura, Els Drets humans al Marroc: un instrument politic més enlla de tota
ética, Centre d’Estudis sobre la Pau i el Desarmament, Bellaterra, 1994.



de derechos humanos se enmarca en lo que Bayart llamaria una ‘descompresion autoritaria’s?,
surgida por un lado de la movilizacién de las victimas y de la sociedad civil, que no de
la oposicion politica, y por otro de la necesidad del nuevo rey de distanciarse del legado
hasaniano para “construir su propia legitimidad [...] sin no obstante dafar totalmente el
legado de su padre, del que surge en buena parte su legitimidad y su poder”®3,

En ese sentido, el caso marroqui nos presenta una serie de instrumentos para gestionar
el pasado disefados desde arriba y con la cooptacion de personalidades de renombre entre los
antiguos presos politicos. Ello le dio una legitimidad al proceso y una apariencia de ‘apropiacion
de la poblacion’. Por consiguiente, se podria adoptar la terminologia que Rodrigo Uprimny vy
Maria Paula Saffon acufiaban para el caso colombiano: Justicia Transicional manipulativa, que
tiene como objetivo asegurar la impunidad, frente a verdaderos procesos que tienen como
objetivo la transformacion de las relaciones de poder®.

4. Colombia: una Justicia Transicional sin justicia o la JT como pretexto para impedir
el cambio social

Colombia ha vivido en medio de un conflicto armado por mas de sesenta anos. Pero la
violencia forma parte integral de la historia de este pais. El surgimiento de la Republica estuvo
marcado por la violencia y las guerras. En el siglo XIX fue muy comun que los partidarios de los
diferentes bandos, liberales y conservadores, federalistas y centralistas, usaran sus ejércitos
para imponerse por la via de la fuerza a sus adversarios®. Al final de los conflictos era muy
comun que los gobernantes otorgaran la amnistia a sus antiguos enemigos, garantizandoles
algo de participacién politica. Las Constituciones reflejaban ese acuerdo politico y por ello
dentro de ellas se incluia el nuevo balance de fuerzas y el nuevo arreglo entre los oponentes.
La constitucion era la materializacion misma de los acuerdos de paz, que era escrita con la
“gramatica de la guerra”ce,

El perdon juridico institucionalizado era la forma en que los gobiernos tramitaban
la entrega de armas por parte de los rebeldes. El pasado no era abordado, sino que la
mirada recaia solamente en el futuro. Es por ello, que el modelo de reforma constitucional se
adaptaba mejor a los cambios que se querian realizar®’. El modelo de amnistias caracterizé a
los cambios politicos colombianos hasta la década de los noventa. Sin embargo, no podemos
afirmar que en Colombia se haya dado una transicién politica en el sentido sostenido por
la literatura sobre transiciones a la democracia. Los gobiernos siguieron siendo los mismos
y los Unicos cambios fueron la apertura del sistema politico para que los antiguos rebeldes
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pudieran tomar parte en la vida politica del pais. En algin momento el modelo terminé siendo
extendido a las politicas contra el narcotrafico, de modo que fue muy comun ver como los
narcotraficantes eran tratados como delincuentes politicos y por tanto recibian un tratamiento
privilegiado, propio del delito politico®s.

4.1 La irrupcion de la JT como mecanismo normativo de justicia

El modelo de amnistias entrd en crisis con el proceso de desmovilizacion de los paramilitares
en el afio 2002. Alvaro Uribe (2002-2010) llegd a la presidencia sosteniendo una agenda de
lucha contra las FARC y de resolucion violenta del conflicto armado. A quienes proponian
negociaciones de paz se les llamaba Caguaneros, por referencia a la regiéon en donde se dio el
proceso de paz con las FARC bajo el gobierno de Pastrana (1998 - 2002) y que tuvo un final
abrupto debido al hecho que los dos adversarios lo usaron como un medio para fortalecer sus
posiciones en el marco del conflicto armado®°.

Una vez comienzan las negociaciones para que se desmovilicen los grupos paramilitares
el gobierno nacional presenta un proyecto de Alternatividad Penal, segun el cual los miembros
de estos grupos ilegales se someten al proceso y dejan las armas a cambio de una pena
alternativa a la privacion de la libertad. Este proyecto encontrd pocos apoyos, pues constituia
una clara vulneracién a las obligaciones que tenia el Estado de investigar y sancionar las
graves violaciones a los derechos humanos. Como consecuencia de este proceso empieza
a hablarse de Justicia Transicional en el pais y de las diferentes modalidades de Justicia
Transicional para hacer frente a estas violaciones a los derechos humanos.

De manera espectacular se incrementa el nimero de publicaciones sobre el tema y
se hace evidente el surgimiento de una industria de la Justicia Transicional, en donde las
ONG de derechos humanos se ven en la necesidad de incluir dentro de sus agendas a la JT
como consecuencia de la relevancia asignada a la misma por las agencias de cooperacién
internacional’. Sin embargo, las ONG de derechos humanos aun conservan un discurso de
lucha contra la impunidad y denuncian los intentos del gobierno colombiano de garantizar
una paz con perdon y olvido a los paramilitares. En esta época se escriben diversos textos de
Justicia Transicional y en ellos se puede ver un mensaje coincidente de garantizar el trabajo
efectivo de la justicia penal para proteger el derecho de las victimas a la verdad, la justicia y
la reparacion. Incluso se habla de los usos y abusos de la JT para denunciar que bajo el manto
de la JT se podrian incluir politicas de impunidad?!.

El primer modelo de JT que se aplicé en Colombia se caracterizd por su impronta
liberal y por el hecho de afirmar la necesidad de aplicar este tipo de mecanismos en casos
de ausencia de transicion’2. La ley 975 de 2005 introdujo un modelo dividido en dos grandes
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blogues: por una parte la verdad vy la justicia se le encargaba a un sistema de justicia penal
especial que debia investigar a quienes hubieran sido postulados por el gobierno nacional;
y la cuestidon de la reparacidon y de la memoria se encargaban a una institucién, la Comisién
Nacional de Reparacién y Reconciliacion, que pronto se revelé como una institucion inGtil, con
la Unica salvedad del Grupo de Memoria Histoérica, que operd como una suerte de think tank
del conflicto armado colombiano”3.

La cuestion de la reparacion generd las primeras crisis en el modelo colombiano.
Ante la ausencia de una verdadera transicidén, lo cierto es que las transformaciones que
se hicieron fueron pocas y todo se centrd en lo que pudiera hacer la judicatura. No hubo
reformas institucionales, ni depuracion de las instituciones, ni comision de la verdad. Las
pocas instituciones que se eliminaron, como el Departamento Administrativo de Seguridad
DAS, lo fueron como parte de un discurso de modernizacién de la administracién publica, pero
no dentro de uno de respeto e implementacion de los derechos humanos.

La primera sentencia del modelo de Justicia y Paz, la de Mampujan en contra de alias
Juancho Dique y de alias Julian Bolivar (CSJ 27 de abril de 2011)74, otorgd una reparacién
importante para las victimas, lo cual generd preocupacion en el gobierno nacional, pues si
se aplicara este estédndar a todas las victimas, deberia usarse el presupuesto nacional de
al menos diez afios para poder pagar todas las indemnizaciones. Por esa razdén el gobierno
administrativizdé la reparacién, lo que la hizo un poco mas lenta y, sobre todo, permitio
controlar el monto de lo pagado a las victimas. Al lado de ello se aprobd la ley de victimas
y de restitucion de tierras, ley 1448 de 2011, que establecié un sistema de justicia especial
y un procedimiento especial para la restitucion de tierras a las victimas, lo que ha sido
llamado la Justicia Transicional civil’>. Pese a las bondades de la ley de victimas, el modelo de
Justicia Transicional elaborado para enfrentar el pasado de violencia paramilitar no produjo
transformaciones radicales en el Estado colombiano, ni supuso una redistribucién de la tierra.
Todo lo contrario. En muchos casos las victimas recuperaron su tierra para simplemente ver
como eran despojadas de ellas de nuevo’®. Las garantias de no repeticion no se cumplieron
y se hizo evidente las limitaciones de un concepto como el de Justicia Transicional sin
transicion. En otras palabras, los mecanismos implementados por el gobierno colombiano
no contribuyeron a un mejor acceso a la tierra y no han contribuido a la eliminacion de las
violencias en el pais. Los activistas de derechos humanos contintian siendo objeto de ataques
y el Estado colombiano se manifiesta incapaz de lidiar con las diversas formas de violencia.””
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4.2 La JT como mecanismo para una justicia degradada

El proceso de paz con las FARC generd una dinamica diferente a aquel con los paramilitares.
La cuestién de la justicia penal comenzo a ser discutida y se intenté construir un modelo en
el que la privacion de la libertad no fuera el eje central. En un primer momento el gobierno
nacional intentd constitucionalizar algunas de las medidas de Justicia Transicional, pero estas
fueron rechazadas por las FARC, por lo que el denominado Marco Juridico para la Paz, aprobado
en el afio 2012 tuvo escasa aplicacion. Los acuerdos de paz de 2016 introdujeron un modelo
complejo, a veces confuso, de Justicia Transicional dividido en varios niveles. Por una parte,
se busca que haya una relativa distribucion de la tierra, con una reforma agraria. Se garantiza
la participacion politica de los miembros de las FARC. En materia de responsabilidad por un
pasado de violaciones a los derechos humanos se introduce la Comision de Esclarecimiento
de la Verdad, encargada de elaborar un relato sobre el pasado de violaciones a los derechos
humanos. Al lado de ello se crea un sistema de justicia penal especial en varios niveles, el
cual se encarga de aplicar penas restrictivas de la libertad a quienes contribuyan a la verdad
y la reparacién y penas leves para quienes hayan cometido crimenes graves y penas de hasta
20 anos de prisidn para quienes no contribuyan al proceso de Justicia Transicional.

El nuevo sistema ha sido objeto de criticas porque se considera que otorga beneficios
muy amplios a los ex guerrilleros de las FARC. Sin embargo, esto se justifica dentro del
marco de tratamiento benigno del delincuente politico, esto es, el rebelde que se enfrenta al
Estado con una finalidad altruista’®. Pero no se dice nada del tratamiento dado a los militares,
a quienes se les quiere incluir en estas politicas benignas sin que se aclare cual seria su
contribucién a la justicia y a la reparacion. Es pronto para evaluar el sistema resultante
del proceso de paz con las FARC, pero si es claro que un afio después de los acuerdos los
asesinatos de lideres sociales contindan, mas de 30 guerrilleros desmovilizados han sido
asesinados, surgen nuevos ejércitos, la restitucion de tierras no se ha dado, y en general la
mayor parte de los acuerdos no ha sido implementada. En noviembre del 2017 el Instituto
Kroc hablaba del cumplimiento de apenas 17% de los acuerdos, lo que de manera optimista
presentaban como el vaso medio lleno, pese al hecho que la mayor parte de ese cumplimiento
se referia a la desmovilizacion y desarme de las FARC.”®

El discurso de la Justicia Transicional en Colombia ha servido para justificar una serie
de medidas que garantizan la impunidad e impiden el cambio social. La idea de una Justicia
Transicional sin transicion pasa por alto que estos mecanismos buscan garantizar que haya
justicia durante la transicién y que uno de los objetivos es el fortalecimiento del estado de
derecho. La ausencia de politicas redistributivas nos muestra la necesidad de aplicar medidas
fuera de la caja de herramientas de la Justicia Transicional para garantizar la justicia social.
En el caso colombiano se observa que la aplicacion de medidas de Justicia Transicional ha
sido un obstaculo mas que un incentivo para garantizar la visién de la justicia contenida en la

agraria y una mayor igualdad para la poblacion no es posible dentro de un contexto de violencia estructural. Pero
precisamente una de las promesas de la JT es que la reforma de corte liberal creara las condiciones para que ello
sea posible. En este texto mostramos que esa promesa es irreal e imposible de cumplir con la simple aplicacidon
de los mecanismos de la JT y de una paz liberal.
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Constituciéon Politica de 1991, una de un Estado Social y Democratico de Derecho.

Conclusiones

En este texto hemos analizado algunos de los principales limites de la Justicia Transicional.
Su matriz liberal hace dificil que la aplicacién de mecanismos de JT conduzca a una verdadera
transformacion estructural de las sociedades en las que interviene como se ha pretendido a
menudo, no sb6lo en cuanto al componente de justicia (estructuras de impunidad), sino en
cuanto a la transformacion de las estructuras de exclusion social y de vulnerabilidades para
evitar que las personas sean victimas de violaciones de sus derechos.

El modelo liberal de la JT no tiene en cuenta el contexto en el cual se deben aplicar
los mecanismos y por ello carece de una verdadera apropiacion y participacion local. Esto
no quiere decir que no existan formas de enfrentar el pasado en las comunidades, sino
gue estas formas no encajan facilmente en el modelo exdégeno y estandarizado que acaba
implementando la llamada “industria de la Justicia Transicional”. Esto genera tensiones entre
los actores locales e internacionales y lleva a una devaluacion de las formas genuinas de
enfrentar al pasado.

Es preciso por ello reforzar los mecanismos de apropiacién local de estos procesos y
tener en cuenta formas de JT desde abajo, en donde se reconozcan las formas locales de
hacer justicia, de alcanzar la reconciliacién y de averiguar la verdad del pasado. Pero todo
ello evitando que lo local sirva como excusa para no hacer justicia o para ocultar el pasado v,
en todo caso, debe tenerse en cuenta el riesgo de que las formas locales de justicia vulneren
derechos fundamentales. El caso de Sierra Leona nos muestra que una mayor apropiacion
y didlogo es necesario para evitar que las iniciativas mas verticales y de caracter exégeno
acaben minando los esfuerzos de JT mas enraizados en las visiones locales y en un analisis de
las causas de fondo a transformar. Asimismo, los casos colombiano y marroqui advierten de
los riesgos de cooptar la agenda de los movimientos de derechos humanos en funcion de lo
gue piden las agencias de cooperacion en materia de JT o de cooptacidn de los propios actores
del movimiento, con lo que a menudo no se consigue mayor justicia sino la burocratizacion,
desmovilizaciéon y division del movimiento por la defensa de los derechos humanos.

Uno de los riesgos también sefialados es la securitizacion de la transicién, apuntalada
en una mirada esencialmente estado-céntrica de la JT. Una mirada socio-céntrica, desde
las organizaciones de derechos humanos y de las propias victimas se convierte, en este
sentido, en algo ineludible. Y es que la actual retdrica de la JT esta obstaculizando cambios
significativos en las relaciones de poder, generando apariencia de cambio y legitimando la
continuidad. Es fundamental, por lo tanto, abandonar un modelo de Justicia Transicional sin
transicion, pues los mecanismos propios de la JT solo tienen vocacion transformadora en un
verdadero contexto de transicion. La JT debe ser entendida como un proceso que avanza de
forma paulatina y cuyo objetivo principal es la transformacién de las relaciones desiguales de
poder y las causas que generan exclusion y marginacion. La no repeticion de los hechos sélo
se logra mediante el fortalecimiento de la justicia y de la emancipacion social.

Es importante preguntarse, finalmente, si la JT nos permite alcanzar esos objetivos
o si, por el contrario, es necesario adoptar visiones mucho mas transformadoras de la



sociedad. El presente articulo ha pretendido abrir nuevos espacios de investigacion sobre la
vocacion transformadora de la JT y, sobre todo, sobre formas de justicia que conduzcan a la
eliminacién real de las estructuras de impunidad y a la construccion de sociedades mas justas
e incluyentes.

Hace varios afios Posner y Vermeule concluyeron que a la JT se le pedian resultados
gue no se le pedian a la justicia ordinaria®. El problema, en nuestra opinion, es que la
caja de herramientas liberal de la JT hace esas promesas, pero evita implementar las
transformaciones necesarias para ello. Los casos de Sierra Leona y de Marruecos constituyen
lecciones importantes para el caso colombiano en el sentido de destacar la necesidad de
transformaciones estructurales para poder alcanzar los fines de la JT. Por ello creemos que
una justicia transformadora es imposible dentro de los estrictos marcos de la JT y por tanto
creemos que mas que una mejor Justicia Transicional es necesario buscar algo mejor que la
Justicia Transicional. )
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Recetas contra la crisis: la movilidad transnacional
de las empresas malienses de comercio informal

ANNALISA MAITILASSO*

RESUMEN

Expulsados del empleo asalariado, como consecuencia de la crisis econdmica, muchos
migrantes malienses en Espafa exploran hoy las oportunidades del comercio de productos
de ocasion con su pais de origen. Se trata de microempresas informales que aprovechan
la creciente demanda en Africa de bienes procedentes de Europa a precios baratos. Estas
empresas logran un resultado ambivalente. Por un lado, capitalizan las potencialidades
en el contexto africano de productos llegados al final de su vida util en Europa, por el
otro, plantean un dilema ambiental debido a las carencias de los sistemas de tratamiento
de desechos en estos paises. Al enfocar estas iniciativas econdmicas, el articulo pretende
asimismo reflexionar sobre la capacidad de los migrantes de encontrar estrategias para
reconfigurar sus proyectos migratorios afectados por la precariedad en Europa.
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ABSTRACT

Expelled out of the country workforce, as a consequence of the economic crisis, many Malian
migrants in Spain explore today used goods trade opportunities between Spain and their
home countries. They form micro-enterprises that profit from a growing demand of cheap
European used goods in Africa. These micro-enterprises have positive and negative effects;
on one side, they capitalize in Africa the potentiality of discarded goods in Europe, on the
other side, they also create new environmental issues, due to the lack of facilities able to
treat the recycling of such goods at the end of their second life. The article also approaches
these initiatives in order to point out migrants’ ability to redraw their migration projects
affected by job insecurity.

KeywoRrbps
Informal trade; Economic crisis; Malian migration; Mobility.

UNIVERSIDAD AUTONOMA
ADRID

*Annalisa
MAITILASSO,
Doctora en Socio-
logia por la Uni-
versidad EHESS de
Paris, ha colaborado
con el IUDC — UCM
y publicado en
diferentes revistas
cientificas. Sus
investigaciones se
centran en los te-
mas del retorno, la
movilidad transna-
cional y el codesa-
rrollo. Es miembro
de la RED Euro/
Americana sobre
migracion de retor-
no y circularidad.

Recibido:
27-10-2017
Aceptado:
21-03-2018

DOI:
http://dx.doi.org/
10.15366/relacio-
nesinternaciona-
les2018.38.007



ntroduccion

Afectados por la erosion del mercado del trabajo por cuenta ajena y por el desplome de

sectores de actividad como él de la construccién, que alimentaron el crecimiento de la
economia espafola hasta el afno 2008, muchos migrantes africanos han vivido en los ultimos
anos situaciones de precariedad y riesgo socioecondmico. Una salida para algunos de ellos ha
sido una nueva emigracion hacia Francia, Inglaterra o Alemania, paises cuyos mercados del
trabajo se presentan mas dindmicos que el espafiol. Otros migrantes, han intentado reciclarse
en la agricultura, aunque se trate de un sector sujeto hoy a cierta saturacion, debido a la
llegada masiva de mano de obra procedente de otros ambitos. Han aumentado al mismo
tiempo los migrantes africanos que deciden dedicarse al comercio de productos de ocasion
con sus paises de origen. De esta forma, capitalizan el potencial econdmico del Gnico recurso
estratégico que les diferencia de los trabajadores espafioles, generalmente mas formados vy
mejor posicionados frente a la crisis: su disponibilidad para el movimiento. En otras palabras,
para muchos africanos la movilidad se ha convertido en un recurso clave.

En este articulo se tratara el caso de los migrantes malienses residentes en Espafia
involucrados en actividades transnacionales de comercio de ocasién con Mali. El objetivo del
analisis serd comprender el funcionamiento de este modelo de negocio, las potencialidades
y fragilidades de estas empresas y, asimismo, las dindmicas de inclusion y exclusion de
las mismas en el tejido econdmico local en Espafia y en Mali. Como intentaré demonstrar,
estas actividades explotan, por una parte, ciertas contradicciones del sistema de produccién
industrial en Europa y, por otra, el aumento del consumo privado en Africa y la abundante
demanda, en paises como Mali, de bienes procedentes de Europa a precios asequibles.

Empezaré abordando el impacto y |la percepcién de la crisis econdmica en la poblacién
maliense en Espafia y su creciente vinculacidon con negocios relacionados con el sector de lo
usado: el auge de este comercio refleja un momento de crisis de acceso al empleo para los
malienses en Espafia, y es para muchos una de las pocas formas de reciclaje profesional y
personal a su alcance. Trataré a continuacién las caracteristicas de estos negocios, las vias
de suministro y los espacios donde se realizan tanto en Europa, como en Africa. Resulta
interesante detenerse en los aspectos ambivalentes de estas actividades, disimuladas en
Europa y muy visibles en Africa, objeto de sentimientos contradictorios por parte de los actores
involucrados. Concretamente, en la ultima parte del articulo se abordaran las oscilaciones
inherentes al estatus de estas actividades desde la perspectiva de quien participa en ellas:
en los relatos de estas aventuras comerciales, en las cronicas de picaresca de estos viajes y
en las quejas de estos comerciantes se aprecia una combinacion de sentimientos diferentes.
Por un lado, ganas de rescate, ambicidn, apetito empresarial, y, por el otro, sensacién de
precariedad e incluso verglienza por dedicarse a un sector que muchos relacionan con los
trapicheos y las rebuscallas. En este sentido, las trayectorias de estas personas nos cuentan
la efervescencia, el ingenio, pero también la fragilidad de un mundo flotante constantemente
en busca de nuevos equilibrios frente a una crisis sistémica, que ha perturbado los proyectos
de vida de una entera generacion de migrantes.

De manera trasversal, este articulo quiere sefialar la importancia de formular una
reflexidon sobre algunas de las consecuencias menos evidentes de la crisis econdmica espafiola:
en particular, su impacto en el contexto socioecondmico y medioambiental de otros paises.



En Mali, la proliferacion de microempresas de comercio de productos usados gestionadas por
migrantes desempleados en busca de una nueva fuente de ingresos transfigura el comercio
local, ademas de suponer un riesgo para el medio ambiente: de hecho, el traslado masivo de
viejos electrodomésticos (en algunos casos dotados de sistemas de funcionamiento obsoletos
y contaminantes), vehiculos de ocasién, piezas de recambio para coches y otros enseres
desechados a un pais con escasa o nula capacidad para tratar residuos peligrosos es un
problema potencial cuyas implicaciones quedan por evaluar.

Este andlisis se basa en una metodologia de investigacién prevalentemente cualitativa:
a partir de un trabajo etnografico multi-situado! dirigido a comprender las estrategias de
reaccién a la crisis de los migrantes malienses y su movilidad geogréfica, se han reconstruido
los itinerarios biograficos de 55 malienses residentes en Espafia. El material etnografico
recolectado se basa en 63 entrevistas individuales no dirigidas, 7 entrevistas colectivas y un
ejercicio de observacion participante en Madrid, Paris, Albacete y Bamako. Los 55 migrantes
seleccionados para el estudio intentan reflejar la reparticién por sexo y edad del conjunto de
la poblacion identificada, un colectivo bastante joven y en su mayoria de sexo masculino?:
se han entrevistado (en algunos casos mas de una vez a lo largo del tiempo para tener una
perspectiva longitudinal) a 9 mujeres y a 46 hombre de edad comprendida entre los veintidos
y los cincuenta y seis afios, todos ellos llegados a Espafia entre 1997 y 2010. Las entrevistas
han sido realizadas principalmente entre enero y julio de 2014, habiéndose llevado a cabo
una serie de entrevistas previas para seleccionar la muestra de encuestados en 2011 y 2013.

La mayoria de las entrevistas se han llevado a cabo entre Madrid (23) y Bamako (18),
aunque se hayan identificados otros espacios de observacion (Paris y Albacete) relevantes
para estudiar diferentes tipas de movilidad geografica: en concreto, la re-migracién hacia
otras capitales europeas y el éxodo rural de malienses anteriormente residentes en las
ciudades espafiolas. En todo caso, el lugar de realizaciéon de las entrevistas no corresponde
necesariamente al lugar de residencia o de instalacion de los encuestados: en muchas
ocasiones no es mas que una etapa en un itinerario complejo.

1. Los malienses, la crisis y el auge del sector del comercio de bienes de ocasion

Los ciudadanos de Mali en Espafia constituyen una comunidad relativamente pequefia (23 175
personas segun datos del Instituto Nacional de Estadistica actualizados al primer trimestre de
2017). Sin embargo, su presencia ha conocido un incremento espectacular a partir del afio 2000,
multiplicdndose casi por diez en razén de ocho afios: se ha pasado de 2 320 presencias del afio
2001 a 22 860 del 20093. Esta poblacion ha llegado a Espafia atraida por las condiciones favorables
que la economia espafiola presentaba a principio de la década del 20004, incorporandose al

-

MARCUS, George E., “Ethnography In/Of the World System: the Emergence of Multi-Sited Ethnography” en
Annual Review of Anthropology, n°24, 1995, pp. 95-117; RIVERO, Patricia J., “La investigacion multilocalizada
en los estudios migratorios transnacionales. Aportes tedricos y practicos” en Trabajo y Sociedad, n° 28, 2017,
pp.327-342.

2 FUNDACION CEIMIGRA, “Nuevos Ciudadanos de Mali en Espafia”, Miradas desde la migraciones, 2010, http://
www.ceimigra.net/observatorio/images/stories/mirada_mali_vfb.pdf [Consultado el 27 de agosto de 2017]

3 Ibidem.

4 COLECTIVO IOE, “La poblacidon inmigrada ante la crisis: émirando hacia otro lado?”, 2013, https://www.
colectivoioe.org/uploads/0e22cdc4cf3eebeac22b81ad7ac32062f9cfocf4.pdf [Consultado el 27 de agosto de
2017]



mercado del trabajo principalmente en el sector de la construccion y de la industria.

La improvisada desaceleracion de estos sectores ha planteado un reto para la mayoria
de estas personas, al igual que para el conjunto de la poblacién migrante®. Muchos de ellos
han perdido sus empleos, en ocasiones sus casas®. Al cerrar o al restructurar drasticamente
su plantilla, las empresas de construccion han contribuido a la creacién de un paro estructural
entre una poblacién con un nivel de instruccion muy bajo y poco formada en otros sectores
gue no fueran aquellos en que habian sido empleados. Segun datos de las oficinas de empleo?,
los malienses desempleados han aumentado mucho en pocos afios, pasando de ser 2 200
en 2008 (es decir el 15% del total de la populacion activa maliense) a ser 9 000 en 2011 (el
48%).

Este aumento pone de manifiesto la situacién critica de este colectivo en los afios
posteriores a la Ultima crisis. La rapidez inusitada de la transformaciéon del mercado del
trabajo, asi como la percepcion de un agotamiento repentino de las oportunidades de empleo,
son elementos que marcan las entrevistas de casi todos los malienses encuestados, como
demuestran las palabras de Abdoulaye® (cuarenta y nuevo afios, padre de familia, llegado
a Espafia en 1998, obrero especializado ahora en paro) y de Mohamed (treinta y dos afos,
soltero, llegado a Espafia en 2002, ha trabajado en la agricultura y en diferentes obras
civiles):

“Nadie imaginaba que la crisis iba a llegar tan profundo. En 2007, con todo

el trabajo que habia en Espafia y ahora... ifijate! iEn 2007 mi empresa

buscaba a gente y no encontraba! La mia era una empresa internacional y

ahora la fabrica ha cerrado. TU imaginate la cosa como esta ahora. Siempre

pasa esto, sin pensar las consecuencias, la inmigracion te atrapa. Y ahora,

estamos atrapados™.

“iEsto no puede ser! iEn un solo afio, no hay trabajo en ningun lado! Sabes,

la mayoria de nosotros, la gente estaba trabajando en la construccidén. Ahora

en las casas que hemos hecho, ya no hay nadie, la gente no tiene dinero

para pagar. ¢El dinero que han ganado con las casas, donde esta? ¢Ahora

nadie esta trabajando, dénde esta el dinero?”1°.

Estos pocos ejemplos revelan la incredulidad que ha acompafiado esta brusca inversion

s LOPEZ-SALA, Ana Maria y 0SO, Laura, “Inmigracién en tiempos de crisis: dindmicas de movilidad emergentes y
nuevos impactos sociales” en Migraciones, n°37, 2015, pp. 9-27; ROGERS, Ali, Recession, Vulnerable Workers
and Immigration. Compass, Oxford, 2009.

6 Desde el comienzo de la crisis, han aumentado enormemente los desahucios y las expulsiones de pisos alquilados
que afectan a personas migrantes (HUMAN RIGHTS WATCH, “Suenos rotos. El impacto de la crisis espafiola de
la vivienda en grupos vulnerables”, mayo de 2014: http://www.solidarios.org.es/wp-content/uploads/suenos-
rotos-impacto-de-la-crisisen-vivienda.pdf [Consultado el 27 de agosto de 2017]).

7 Los datos relativos a la situacidn laboral de los ciudadanos malienses han sido elaborados a partir de una
solicitud de informacion dirigida al Instituto Nacional de Estadistica (INE), en el marco de la implementacion de
un proyecto de codesarrollo con Mali llevado a cabo por la ONG Movimiento por la paz, el Desarme vy la libertad,
proyecto con él que he colaborado en el afio 2011.

8 El nombre de Abdoulaye, como él de los otros malienses citados en el articulo, son nombres ficticios para
proteger el anonimato de los encuestados.

° Entrevista con Abdoulaye, realizada en Madrid el 31/01/2014.
10 Entrevista con Mohamed, realizada en Madrid el 12/03/2014.



de tendencia de la economia espafnola. Abdoulaye y Mohamed evocan los principales elementos
de este nuevo paisaje: empresas bien posicionadas en el mercado cierran sus puertas, el
empleo se destruye a un ritmo inquietante, el sector inmobiliario se paraliza y el poder de
adquisicion de las clases medias y bajas cae en picado.

Para muchos, el comercio de productos de ocasidon pasa a ser considerado una salida
profesional muy interesante y, sobre todo, al alcance de cualquiera que disponga de un
permiso de conducir y de un pequefio capital de inversion. El modelo de negocio suele ser
siempre el mismo: se trata de comprar un vehiculo de ocasiéon en Espafa, o en otro pais
europeo, ocuparse del papeleo para que el coche (o el camidn) sea apto para la exportacion,
acondicionar el vehiculo como medio de transporte para otros productos de ocasion o nuevos
y emprender un viaje por carretera hasta Mali (o embarcar el coche en un barco hasta Senegal
y luego conducir hasta Mali). Una vez alli, después de pagar las tasas de la aduana, no resta
gue vender, tanto el coche, como los bienes transportados y volver a Espafia por avion.

Independientemente de su tamafio, experiencia o éxito, estas pequenas empresas
transnacionales tienen en comudn el uso estratégico de la movilidad como un recurso
capitalizable. Este aspecto, al igual que el conocimiento de los cddigos y espacios comerciales
de dos contextos lejanos, es uno de los pocos recursos al que los migrantes acceden con
ventaja respecto a las poblaciones “sedentarias” de Espafia y Mali'!,

2. Actores, productos y suministros: radiografia de un negocio de éxito
Todo lo que se tira en Europa, aqui en Mali es dinero?2,

Asi es como cuenta su comienzo en este tipo de comercio Ibrahim, un maliense de cuarenta y
tres afios, residente en Madrid que llegd a Espafia en 2001 y se ha empleado desde entonces
en diferentes empresas de construccion:
“En 2010 la empresa para el trabajo, y yo termino en el paro. Desde alli
me he lanzado a hacer negocios. Compro coches, los llevo alli [a Mali] y los
vendo. Y luego rapidamente vuelvo aqui. Me quedo alli dos o tres semanas.
Depende del coche, si estd bueno bueno, lo vas a liquidar rapido. Y luego
también por la noche voy a buscar cosas tiradas: las televisiones, la ropa,
lo que sea que esté limpio, que esté bien. Las teles, los ventiladores, los
pillas alli en la basura, por la noche. De dia también se encuentran, pero de
noche mas. Me levanto a la noche especialmente para ello. A veces compro
teléfonos, para vender alli... lo que pillo, cosas que funcionen. Para lo que no
funcione, alli hay talleres también que lo arreglan”ts,

Para los que dispongan de medios limitados, las calles de las ciudades espafiolas
son enormes reservas de productos: colchones, electrodomésticos, muebles, pero también

11 MOROKVASIC-MULLER, Mirjana, «La mobilité transnationale comme ressource: le cas des migrants de I’'Europe
de I'Est” en Cultures & Confilits, vol. 42-43, 1999, pp. 105-122.

2 Entrevista con Alpha, realizada en Bamako el 19/07/2014.
13 Entrevista con Ibrahim, realizada en Madrid el 12/03/2014.



ropa vieja, zapatos usados, etc. Son bienes llegados al final de su vida util en Europa, que
se pueden facilmente rescatar, acondicionar y revender en Africa. En ello insiste Karim, un
maliense de cincuenta y cinco anos, en Espafia desde 1997, obrero especializado en una
empresa de materiales para la construccion durante diez anos; hoy Karim cobra el subsidio
por desempleo y a la vez se dedica a actividades informales de comercio de ocasién:

“Karim: — ¢No has visto lo que se tira a la calle? camas antiguas, cosas...

Yo lo recojo, lo desmonto en el taller. Estoy todo el dia dando vuelta con mi

furgoneta. Ayer llegué a casa a las tres de la noche. Son muchas horas. Por

la tarde, la gente mira en futbol y yo estoy en la calle [...]. El que me ha

[lamado ahora es mi socio, trabaja conmigo en lo de buscar cosas y vender.

No hay horario, estamos en la calle a cualquier hora a llenar esto y descargar

alli"4,

A parte de las rondas por la ciudad en busca de efectos abandonados, de manera
recurrente, los informantes afirman recurrir a una red articulada de actores dedicados a
la recuperacion de bienes de ocasion antes de que acaben en las plantas de tratamiento
de residuos. De hecho, diferentes informantes afirman contar el ayuda de personas que
“interceptan” estos productos y, eventualmente los recolectan y almacenan sustrayéndolos
a su habitual recorrido hacia el vertedero. El mismo Karim, por ejemplo, estd en contacto
con un transportista del servicio de entrega de electrodomésticos de una grande superficie
comercial. Al entregar los aparatos nuevos, este empleado recoge los viejos, y los desvia
hacia los camiones y furgonetas de sus contactos, en lugar de hacerlos llegar a su destino en
el centro de reciclaje.

“Karim: — Mi compafiero con él que trabajo, mi socio, tiene un cliente que
trabaja en xxx. Ellos cada dia liberan muchas neveras; él lleva eso de ir a las
casas a recoger las neveras antiguas.

Investigadora: — ¢Y estas neveras no deberian acabar en una planta de
reciclaje?

Karim: — Normalmente deberian acabar alli [...]. Nosotros cuando llegan las
cosas, tenemos un almacén aqui para llevar a nuestro pais las cosas usadas.
Como neveras y lavadoras, aunque las lavadoras no tienen muchos clientes.
Aun asi, el motor se puede aprovechar [...]. Nosotros buscamos alguien que
quiera tirar todo. Nos desplazamos y recogemos todo eso y yo lo traigo aqui
a mi almacén. Si, hay que desplazarse mucho”*>,

Es interesante ver como existe todo un tejido de actores interviniendo en la captacion,
reorganizacién, compra-venta y transporte de productos aparentemente inservibles destinados
a reincorporarse como bienes valiosos en el ciclo econdmico de mercados ubicados a millares
de kildmetros de distancia. De hecho, este modelo de negocio estd basado no solo en los
diferenciales de precio de los productos comercializados, sino también en otro aspecto clave:
estos emprendedores rentabilizan el desfase que existe entre la estructura productiva europea,
por un lado, que apunta a reducir la vida util de los bienes (ya que los elevados costes de
reparacioén los excluyen rapidamente del circuito comercial) y, por el otro, la evolucién de una

4 Entrevista con Karim, realizada en Madrid el 12/01/2014.
1> Entrevista con Karim, realizada en Madrid el 12/01/2014.



tendencia consumidora en Africa que se traduce hoy en una fuerte demanda de productos de
consumo a precios baratos'é. Se trata de una demanda escasamente cubierta por las grandes
casas de importacion, ya que sus precios elevados no estan al alcance de las clases medias
y bajas de Mali.

Otro factor clave en estos negocios son los costes limitados que suponen la reparacion
de electrodomésticos y vehiculos en Africa y mas particularmente en Mali, pais donde la mano
de obra es muy barata. Muchos informantes me hablan de la habilidad técnica de los talleres
malienses, que devuelven una segunda y una tercera vida a bienes en muy mal estado. En
ocasiones estas practicas estimulan en los encuestados un discurso apologético, que exalta el
trabajo de recuperacion, ofreciendo una versién a la africana de las teorias del decrecimiento
feliz de Serge Latouche!’: es lo que sugieren Wagané y Baba (dos comerciantes del sector
encontrados en Bamako), cuyas palabras contraponen la obsolescencia programada de los
bienes en Europa, al virtuosismo de anénimos garajistas y manitas africanos:

“Todo lo que viene de Europa, ise puede reparar! Un africano que deja un
aparato averiado no es un africano. En Europa, si el motor esta cansado, se
prefiere aparcar el coche para siempre. En Africa, nosotros desmontamos el
motor e intentamos repararlo; y si no funciona, lo desmontamos otra vez y
volvemos a intentarlo. A una mala, separamos las piezas: si el motor no vale
para nada, a lo mejor la transmision esta en plena forma”?s,

“Nosotros aqui, ilo reparamos todo! Es un negocio (la compra-venta de
productos de ocasion) que funciona bien; sobre todo si vendes cosas de
calidad, aunque haya gente que lleva a Mali unos trastos inservibles; aun
asi, todo lo que viene de Europa, incluso la basura pillada en la calle, se
vende [...]. Las cosas que la gente de Bamako no quiere, se pueden vender
en los pueblos”®.

Este ultimo fragmento de entrevista nos lleva a reflexionar sobre dos caracteristicas de
este comercio en Mali: por un lado, la presencia de diferentes circuitos de venta interconectados
que drenan los productos de la capital a los pueblos. Como relatado por otros encuestados, el
sector de lo usado alimenta en Mali una cadena de ventas y reventas, a precios cada vez mas
bajos, en la que se ven involucrados muchos actores locales que nunca han pisado el suelo
europeo. Por otro lado, cabe destacar el apetito consumista de los malienses especialmente
dirigido a los productos procedentes de Europa (volveré mas adelante sobre este aspecto).
Coches, neveras, ventiladores, motores, piezas de recambio para coches, material informatico
y también colchones, ropa usada, zapatos, bolsos y todo lo que tenga el tamafio adecuado
para ser transportado en el maletero de un coche o en una furgoneta: son estos los productos
estrella del negocio de lo usado.

16 BREDELOUP, Sylvie y LOMBARD, Jérome, «Mort de la fripe en Afrique ou fin d’un cycle?” en Revue Tiers Monde,
vol.194, n© 2, 2008, pp. 391-412; PERALDI, Michel, «Aventuriers du nouveau capitalisme marchand. Essai
d’anthropologie de I’éthique mercantile” en ADELKAH, Fariba, BAYART, Frangois, Les voyages du développement.
émigration, commerce, exile, Karthala, Paris, 2007, pp. 73-113.

17 LATOUCHE, Serge y HARPAGES, Didier, La hora del decrecimiento, Editorial Octaedro, S.L., Barcelona, 2011.
18 Entrevista con Wagané, realizada en Bamako el 21/07/2014.
9 Entrevista con Baba, realizada en Bamako el 17/07/2014.



En ocasiones, los enseres transportados no van destinados a la venta, ya que muchos
comerciantes suelen “alquilar” parte del espacio de sus coches y furgonetas para el transporte
de mercancias de sus compatriotas en Espafia. Los ingresos fluctuantes del negocio de
compra-venta se complementan, asi, con ingresos mas estables derivados del transporte
para terceros o compra de productos por encargo. De este modo, se reduce la incertidumbre
y el tamafio de la inversidon necesaria para realizar un viaje, y se aprovecha una demanda
permanente de sistemas low cost de expedicién de bienes entre los migrantes en Europa y
sus familiares en Mali. Mas aun, cuando el aumento de la precariedad socioecondmica de los
migrantes, y la escasez de dinero liquido para remesas, convierten una bolsa de vestidos, una
nevera vieja, o una maleta cargada de material informatico en una manera de contribucion
alternativa al envio de dinero.

Por otra parte, este mecanismo permite que se beneficien de este sector también
actores cuyo acceso a la circulacion geografica se ve limitado por cuestiones de dinero,
papeles o responsabilidades familiares. "Muchas personas no tienen un coche para llevar
sus cosas y sin embargo tienen maletas”?° afirma un informante. Es precisamente el caso de
muchas mujeres malienses en Espafia, cuya participacion en este comercio se realiza a través
de los viajes a Mali de sus compaiieros, familiares y conocidos?!.

En definitiva, por su capacidad para activar un sistema de relaciones entre lacomponente
mas movil y la componente mas sedentaria de la poblacion malienses en Espafia y Mali, el
dispositivo econdmico que se esta intentado esbozar no puede ser entendido simplemente
como una infraestructura de importacion comercial. Gracias a estas vinculaciones, tanto los
que se desplazan, como los que no lo hacen, parecen participar (aunque lo hagan en formas
y grados diferentes) en un mismo ciclo de captacion, organizacion y traslado de mercancias,
dentro de una misma economia de la movilidad transnacional.

3. Almacenes periféricos y domicilios privados: la cara prudente del negocio de lo
usado en Europa

Detras del vaivén de estos migrantes africanos, que parecen protagonizar aventuras
comerciales aisladas y extemporaneas, encontramos no solo un abanico de actores diversos
involucrados en las actividades de almacenamiento, venta y reventa, tanto en Europa, como
en Mali, sino también una serie de espacios y nodos logisticos que permiten el funcionamiento
de lo que va asumiendo el aspecto de un verdadero sector comercial. Parte de mi trabajo de
investigacién ha consistido en la observacién atenta de algunos de estos espacios: se trata,
en el caso europeo, de lugares muy discretos y alejados de las miradas de la opinion publica;

20 Entrevista con Daouda, realizada en Madrid el 28/01/2014.

21 A proposito de la participacion femenina de las malienses en el comercio de ocasion, cabe destacar un dato
relevante: a pesar de los diversos impedimentos (su papel social, el cuidado de los hijos, sus escasos recursos
economicos) que limitan su libertad de movimiento, las mujeres suelen tener total independencia a la hora de
gestionar sus negocios comerciales. Ellas tienen sus propios contactos en Mali y su clientela (generalmente
femenina). Sobre el tema véanse otros ejemplos de comercio informal de mujeres migrantes en DRIS, Nassima,
Ville Mouvementée. Espace public, centralité, mémoire urbaine a Alger, L'Harmattan, Paris, 2001; SCHMOLL,
Camille, «Pratiques spatiales transnationales et stratégies de mobilité des commercantes tunisiennes” en Revue
Européenne des Migrations Internationales, vol. 21, n°1, 2005, pp. 131-154; MANRY, Veronique, «Trabendo au
féminin: les femmes algérienne dans le commerce a la valise” en ADELKAH, Fariba y BAYART, Francois (Eds.), Les
voyages du développement. émigration, commerce, exile, Karthala, Paris, 2007, pp.219-268; RIBAS-MATEQS,
Natalia y MANRY, Veronique, Mobilités au féminin: La place des femmes dans le nouvel Etat du monde, Karthala,
Paris, 2013.



en cambio, en el caso de Mali, cabe notar la visibilidad y proliferacién del comercio de lo usado
en el panorama de ciudades grandes y pequeiias.

Como ya en parte comentado, los migrantes que se dedican al comercio transnacional
de lo usado en Espaina, se abastecen por diferentes canales: se va de la recoleccion de
cosas abandonadas en la calle, a la movilizacion de intermediarios, mayoristas y pequefios
suministradores que interceptan y concentran los bienes, para su posterior venta a los
comerciantes. Se trata de un mercado en vias de expansidon, cada vez mejor estructurado y
todavia muy heterogéneo y volatil, donde encontramos mayoristas bien organizados, al lado
de un pequefio ejército de actores sin muchos recursos. A continuacion, el testimonio de Aziz,
un maliense de treinta y ocho afios, que complementa sus ingresos, enviando a Mali zapatos
y bolsos de mujer nuevos y usados:

“Hay gente que lo estd pasando mal, no sabe cdmo comer, no tiene dinero
para comer; ellos buscan las cosas y las llevan a otros que las compra y eso.
Mis cosas las compro en Lucero, de un maliense, de una casa. Es un sefior
que recoge de la basura y revende. Y yo compro. Yo compro muchas cosas
a cincuenta, sesenta céntimos”?2,

Ademas de domicilios privados, existen lugares especificos que permiten el almacenaje
y la reventa de grandes cuantidades de productos de ocasién. He podido observar uno
de ellos, en la periferia industrial al sur de Madrid. En un area muy amplia se encuentran
alineados decenas y decenas de almacenes grandes y pequefios. Se trata de un sitio dificil
de encontrar si no se conoce su ubicacion, disimulado entre tantos poligonos y naves. En
mis visitas, siempre me ha sorprendido ver cierto bullicio comercial, incluso de domingo, en
este lugar periférico algo apartado de la autopista. EIl movimiento de vehiculos y personas es
permanente entre los almacenes, organizados en algunos casos como tiendas de mayoristas,
donde se puede encontrar "un poco de todo” como me cuentan algunos de los regentes,
aunque también me comentan que cada uno se acaba especializando en ciertos articulos.

En mis visitas, encuentro como tenderos o clientes a otros malienses y también a
ciudadanos de otros paises de Africa: Marruecos, Costa de Marfil, Camerun, etc. En muchos
casos, proceden de otros trabajos y actividades que se han derrumbado con la crisis. Incluso
comerciantes involucrados en el comercio de lo usado en épocas anteriores a la crisis intensifican
hoy su participacién en el sector. Este “espacio discreto de la globalizacién”, para usar una
formula de Oliver Pliez?3, es un eslabén clave en la organizacién de la cadena comercial y
asimismo un ejemplo del estatuto ambiguo de estas actividades, que evitan cualquier tipo
de “publicidad” en el espacio publico espafiol. No se busca una verdadera invisibilidad, ya
gue almacenar mercancias no es una actividad ilegal, pero si, cierta opacidad: la mayoria de
las transacciones efectuadas aqui se realizan sin ningun tipo de trazabilidad fiscal. Ademas,
si los duefios de los almacenes mas grandes declaran a Hacienda una parte de la actividad
econdmica que realizan en este espacio, no es el caso de los pequefios comerciantes, algunos
de los cuales cobran el subsidio por desempleo.

22 Entrevista con Aziz, realizada en Madrid el 22/05/2014.

23 pLIEZ, Oliver, Villes du Sahara. Urbanisation et urbanité dans le Fezzan libyen, CNRS Editions, Paris, 2003, p.
25.



Realizadas en entornos privados o poco visibles, no declaradas a Hacienda?*, para
algunos actores estas actividades no se consideran como un trabajo, sino mas bien maneras
de sobrellevar la precariedad, o estrategias de supervivencia a falta de otras opciones. Y eso,
gue la puesta en marcha de un negocio de este tipo demanda muchas mas competencias,
contactos y conocimientos de lo que hace suponer su apariencia improvisada y extemporanea.
Lo que Alain Tarrius®® ha definido el “saber circular y saber hacer circular mercancia entre
paises ricos y pobres” es en realidad una forma de acumulaciéon de capital social?® que resulta
de la frecuentacion de un entorno transnacional, capaz de generar y socializar de manera
permanente informaciones fundamentales para el éxito de estas empresas.

En las reuniones de amigos, en las conversaciones entre compatriotas, en las llamadas
a familiares y socios en Mali, es donde los comerciantes malienses dan forma a sus ideas de
negocios: qué productos se venden mejor en Mali, como y donde proveerse en Europa, como
conseguir una matricula en la Direccion General de Trafico para la exportacion del vehiculo,
qué tipo de controles se realizan a la frontera, las limitaciones a la exportacién de lo usado
actualmente en vigor, los procedimientos y tarifas aduaneros, la manera de lidiar con los
policias que piden pagos abusivos a lo largo del camino en Marruecos y Mauritania, etc. En
sus trabajos sobre el comercio informal en el Mediterraneo, Michel Peraldi?” ha empleado la
nocién de place marchande (o sea, plaza mercantil) para senalar no tanto un lugar fisico, sino
aquellos mecanismos de conexion que posibilitan el flujo transnacional de bienes consumibles
entre mercados locales a gran distancia. Este flujo seria irrealizable sin la puesta en circulacion
de un enorme volumen de informacion valiosa:
“La plaza mercantil reactiva el ciclo de las mercancias cuyo destino se suponia
terminado segun las reglas del mercado mundial, es el caso de los productos
de ocasion que las normas y los gustos del consumo occidental condenan a ser
desechados. [...] La plaza mercantil se presenta entonces como un complejo
econdmico que articula un enorme potencial de informaciones disponibles y
pertinentes sobre los lugares, los stocks y sus momentos de disponibilidad
con unas habilidades y competencias que posibilitan la reactivacién de estos

24 Hay que aclarar que no se trata en ningln caso de contrabando, ya que los comerciantes cumplen toda la
normativa de Trafico relativa a la exportacion de vehiculos en Espafa, asi como la burocracia en los pasajes
fronterizos y los derechos de aduana en Mali.

25 TARRIUS, Alain, La mondialisation par le bas: les nouveaux nomades de I’économie souterraine, Balland, Paris,
2002, p. 51.

26 Definido por Pierre Bourdieu como “el conjunto de los recursos actuales o potenciales, relacionadas con la
posesion de una red durable de relaciones, mas o menos institucionalizadas, de mutuo conocimiento y mutuo
reconocimiento”, el capital social es una de esas nociones socioldgicas que ha trascendido mas alla de la comunidad
académica, para entrar en el lenguaje comun (PORTES, Alejandro, “Capital social: sus origenes y aplicaciones
en la sociologia moderna” en PORTES Alejandro, Sociologia econémica de las migraciones internacionales.
Anthropos, Barcelona, 2012, pp. 83-100). Tan popular como controvertido, para algunos autores, hablar de
capital social significa asignar un valor clave a la capacidad de los individuos para movilizar y aprovecharse de las
redes sociales en las que participa (BOURDIEU, Pierre, “Le capital social” en Actes de la Recherche en Sciences
Sociales, n°® 31, 1980, pp. 2-3); para otros, significa considerar la suma de las redes y alianzas como elemento
provechoso para las colectividades (COLEMAN, James S., “Social capital in the creation of human capital” en
American Journal of Sociology, n® 94, 1988, pp. 95-121; PUTNAM, Robert, "Bowling Alone: America’s Declining
Social Capital” en Journal of Democracy, vol.6, n°1, 1995, pp. 65-78).no almacenes, coches en ruta y mercados
improvisadosan recurrir uchos migrantes instalados en Europa una situacio s estrella de

27 PERALDI, Michel, «Aventuriers du nouveau capitalisme marchand. Essai d’anthropologie de I'éthique mercantile”
en ADELKAH, Fariba, BAYART, Francois, Les voyages du développement. émigration, commerce, exile, Karthala,
Paris, 2007, p. 100.



ciclos interrumpidos de bienes”?® .

4. La fiebre de lo usado en Bamako y su proliferacion en el espacio urbano

Al llegar a Mali, "la reactivacion de estos ciclos” productivos asume un semblante mucho menos
discreto que en Europa. En la capital maliense el comercio de ocasion forma parte integrante
del paisaje urbano. Bajo la apelacidon de casses, los productos se segunda mano se venden
en cualquier esquina: en mercados, en tiendas especializadas, en garajes, pero también en
puestos de venta improvisados en las aceras o dondequiera que se pare un coche procedente
de Europa cargado hasta el techo. Aunque haya barrios concretos donde se concentre la
venta de algunos articulos como los motores o los repuestos de principales coches importados
en Mali (Mercedes, Peugeot, Toyota, Nissan); sin embargo, nos encontramos con un efecto de
diseminacion (de “invasion” segun algunos) en el espacio urbano. Hoy en Bamako, no es nada
raro ver como cuaja una pequefia muchedumbre de compradores frenéticos detras de una
furgoneta con las puertas traseras abiertas de par en par para despachar sus mercancias recién
llegadas de Europa. Esta escena produce el efecto de un iman sobre la clientela maliense,
persuadida que los primeros tienen acceso a las mejores gangas. "Es un poco la anarquia,
cada cual puede instalarse donde quiere para vender sus cosas”?® comenta un informante en
Bamako. Y es imposible no darse cuenta de la debilidad de los malienses por los productos de
ocasion, que representan para ellos una manera de apropiarse de los codigos de consumo de
lo que es, en su imaginario, el Occidente préspero y moderno.

“Ahora mismo hay muchos que venden, pero también hay muchisimos que compran”
admite un comerciante encontrado en Bamako. “Los malienses quieren los casses, los adoran,
porque siguen siendo productos de calidad a pesar de ser usados”®.

El comUn denominador del popurri de productos vendidos es su procedencia europea,
una procedencia que todo vendedor se esmera en anunciar sin tregua a sus clientes, como si
fuera un sello de calidad. Esta referencia alcanza, en ocasiones, un matiz paraddjico cuando
en las etiquetas de cierta ropa usada se lee claramente la inscripcién “Made in China”. Hay
gue decir que los comerciantes (como sus clientes) hacen mas bien referencia al estandar de
calidad de los productos disponibles en el mercado europeo, que a su lugar de fabricacion.
La formula “viene de Europa”, que se escucha constantemente en los puestos de venta de
lo usado, es a pesar de todo una garantia, a la que se atribuye méas importancia que a las
etiquetas. Ademas, como bien saben muchos informantes, en la profusién ocedanica de la
produccion china, existen mecanismos de fraccionamiento de los productos segun su destino:
lo que va destinado al mercado europeo deberia ser de calidad superior a lo que llega en
los mercados orientales o africanos, eso sin contar que los productos “Made in China” que
se encuentran en Europa son a menudos seleccionados por casas conocidas que aplican un
control minucioso sobre su produccion deslocalizada.

Mas alld de estas consideraciones, me parece interesante senalar que la buena
reputacion atribuida a los productos procedentes de Europa radica, asimismo, en una tradicion

28 Ibidem.
29 Entrevista con Hussein, realizada en Bamako el 18/07/2014.
30 Entrevista con Harouna, realizada en Bamako el 21/07/2014.



de importacién de mercancias de ocasidén que se remonta a los afios sesenta. “Al principio era
la maleta de los inmigrantes”, afirma Nassima Dris3! a proposito del caso argelino. Al igual que
en los otros ejemplos de comercio de ocasién entre Europa y Africa analizados por diferentes
autores3?, la historia del mercado de casses en Mali estd indisolublemente vinculada a la
experiencia de los migrantes en Europa.

Los comienzos de estas empresas comerciales se sitlan en las practicas ostentadoras
de los primeros emigrantes en los afios sesenta y setenta, que volvian de Francia cargados
de bienes con los que querian manifestar su éxito. Bienes que las familias se encargaban
de vender, alimentando los mercados locales de ciudades grandes y pequeinas. Con el paso
del tiempo, al incrementarse este flujo de productos, empieza a darse un fendmeno de
progresiva transformacion del sector, que ya no es la prerrogativa de los migrantes. Un grupo
de comerciantes malienses invierte en él y logra reorganizar y concentrar en sus manos buena
parte de las transacciones, especialmente en lo que respecta a la importacion de vehiculos y
de textil usado®3. En las Ultimas dos décadas se asiste a una inversion de tendencia, producida
por la llegada de una gran cantidad de pequefios actores: se trata en su mayoria de migrantes
malienses de Francia y Espafia, muchos de los cuales, desempleados o en situaciones de
grave precariedad en Europa, se han visto empujados a utilizar su permiso Schengen para
buscarse un hueco en un mercado en via de saturacion.

“Ahora la gente se ha lanzado en masa, el mercado en Mali esta inundado!”
comenta un informante en Bamako “y eso tiene también efectos peligrosos
porgue ya no se sabe de donde vienen los casses: puede venir de basureros.
Actualmente las cosas del hogar, los colchones, los vestidos pueden traer
problemas a las familias: hace poco ha habido un problema en Bamako con
los chinches de los colchones usados”.

La inquietud de este informante sobre la “inundacion” del mercado maliense, recalca
los mensajes alarmistas vertidos por la prensa en Mali34. Algunos articulistas mencionan la
“proliferacién incontrolada” y el “peligro para la salud publica” mientras que otros condenan
la falta de voluntad politica, al no haber limites fijados a la importacion: Mali ha firmado sin
ratificarlas (y sin darle alguna aplicacidon) numerosas convenciones internacionales sobre el
transporte, la venta y el tratamiento de mercancias contaminantes. Por otra parte, hay quien

31 DRIS, Nassima, Ville Mouvementée. Espace public, centralité, mémoire urbaine a Alger, L'Harmattan, Paris,
2001, p. 277.

32 PERALDI, Michel, Cabas et containers. Activités marchandes informelles et réseaux migrants transfrontaliers,
Maisonneuve & Larose, Paris, 2001; MANRY, Veronique, «Trabendo au féminin: les femmes algérienne dans le
commerce a la valise” en ADELKAH, Fariba y BAYART, Francois (Eds.), Les voyages du développement. émigration,
commerce, exile, Karthala, Paris, 2007, pp.219-268; SCHMOLL, Camille, «Pratiques spatiales transnationales et
stratégies de mobilité des commercantes tunisiennes” en Revue Européenne des Migrations Internationales,
vol. 21, n%1, 2005, pp. 131-154; STREIFF-FENART, Jocelyne y POUTIGNAT, Philippe, «De I'aventurier au
commercant transnational, trajectoires croisées et lieux intermédiaires a Nouadhibou (Mauritanie)” en Cahiers
de la Méditerranée, n°73, 2006, pp. 129-149.

BREDELOUP, Sylvie y LOMBARD, Jérome, «Mort de la fripe en Afrique ou fin d’un cycle?” en Revue Tiers Monde,
vol.194, n° 2, 2008, pp. 391-412.

34 NIANGALY, Lassina, «Importation de marchandises d’occasion: Bamako, une poubelle a ciel ouvert !”, Maliweb,
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resalta la importancia de este mercado para los “pequefios bolsillos”.

Bien sean tibiamente permisivos, o tajantemente polémicos, los mensajes de la presa
canalizan una aprension compartida por una parte de la opinidon publica en Mali. Su discurso
sefala una consecuencia incontrovertible del incremento del flujo de mercancias de ocasion:
el riesgo medioambiental que supone la llegada masiva de bienes consumibles, bienes que
acabaran tarde o temprano en un vertedero en un pais sin infraestructuras adecuadas para el
tratamiento de residuos. “Con la importacion desenfrenada de articulos de casses, éMali se ha
convertido en un pais-vertedero?” es la pregunta provocativa del autor de un articulo publicado
en el periédico maliense L'Essor el 7 de marzo de 20143, En el articulo se citan datos que nos
dan una idea del tamafio del problema: respecto a la importacién de textil usado se habla de
una importacién en 2008 de 8 384 toneladas por un valor de mercado estimado a mas de 3
155 millones di F CFA (equivalente a 4 809 795 euros); con una progresion constante afio
tras afio, en 2012 llegamos a un volumen de importacion de 12 025 toneladas por un valor
de 5 221 millones di F CFA (7 959 411 euros). Asimismo, los articulistas sefalan los efectos
negativos de este incremento sobre el comercio local, afectado por la fuerte competencia y la
presién a la baja sobre los precios de venta.

Sin embargo, queda por evaluar y medir atentamente el impacto de estas actividades
en el tejido comercial, y en general, en la economia maliense tanto a nivel de los hogares
como a nivel macro. Sin duda, se trata de un fendmeno estrechamente vinculado con otras
cuestiones como el envio de remesas y la participacion de los migrantes en la economia
maliense.

5. Representaciones y auto-representaciones

Todos estos factores sitian las actividades de comercio de ocasién en el centro de discursos
enfrentados. Su estatuto es incierto y sujeto a oscilaciones: si bien, por un lado, gozan de la
consideracion positiva del auto-emprendimiento y del prestigio de los negocios, por el otro,
la procedencia de la mercancia constituye un motivo de verglienza, para algunos migrantes
malienses.

Y eso se debe a su cercania, en el imaginario colectivo, con el mundo de la pobreza
y de la marginalidad: la manipulacion y reventa de materiales destinados al vertedero, asi
como la recoleccion de objetos desechados, siguen siendo objeto de cierta estigmatizacion
tanto en Mali como en Europa. Estas actividades, aqui como alla, evocan una relacién mas
o menos explicita con la indigencia. Asi, los encuestados alegan, en un momento dado, el
potencial econdmico del sector de lo usado y sus oportunidades, al alcance de cualquiera que
tenga habilidad y espiritu empresarial, y también cierta desazdn por tener que dedicarse a
actividades desprestigiadas, donde las ganancias son limitadas. Yacuba, un maliense residente
en Espafia desde 2005 que encuentro en Bamako en su puesto de venta de electrodomésticos
de ocasidn, parece dejarlo bastante claro, el comercio de ocasién no es mas que una salida
de emergencia en un periodo de crisis:
“Yacuba: — (Te interesa ver como hace la gente con la basura? (se rie) El
reciclaje alli no es mi interés, hay que vivir de eso, pero estar alli recogiendo

35 DIALLO, Omar, «Commerce d'articles de casse : Attention danger !” en L’Essor, 7 de marzo de 2014, p. 10.



colchones, cosas que no valen para nada de otros paises.

Investigadora: — TU te consideras un comerciante?

Yacuba: — No yo no me quiero considerar nada, quiero tener la posibilidad
de cambiar a otra cosa, no quiero vivir asi, no me gusta eso, es mierda eso.
Traer mierda aqui y encima calentarte la cabeza...no...La gente que llega a
tener dinero compra las cosas nuevas aqui. Cosas limpias y eso. Pero es que
cada dia en Europa las cosas se ponen peor”3,

Yacuba se niega a definirse comerciante por miedo a que su reputacion se vincule
de manera permanente al comercio de lo usado, actividad que delata hoy para muchos
migrantes una situacién de precariedad y la falta de un empleo estable en Europa. Otros
destacan las ventajas de la autonomia laboral en comparacién con sus antiguos empleos, las
posibilidades de ganancia e incluso la ambicién y el orgullo de querer montarse un negocio
independiente. Un trabajo autéonomo es visto en ocasiones como un medio para superar la
explotacion y las malas condiciones de trabajo que muchos han experimentado trabajando
por cuenta ajena. Es lo que opina Thierno, un maliense de treinta y siete afios, apasionado
de motores, que decide en 2009, después de pasar por una larga lista de empleos precarios
y mal remunerados, lanzarse en el comercio de coches de ocasion:

“Asi que un dia he pensado: en lugar de esto (un trabajo sumergido en
una obra con un salario muy bajo), yo también quiero intentar montarme
un negocio. Si te levantas pronto, con un poco de valor, puedes triunfar en
Africa. Hace falta el valor de crear actividades, de ser creativos. Hay que
pensarselo bien, tener buenas ideas y pues... intentar llevarlas a la practica
y luego se vera”?,

La voluntad de rescate frente a los altibajos de la crisis, asi como las ganas de sacarle
partidos a las “buenas ideas” de negocios y al “valor” individual son ingredientes claves
de la auto-representacion de la mayoria de los encuestados. Y, sin embargo, a pesar de la
habilidad emprendedora de los individuos, el éxito de estas empresas estd sujeto a unas
variables dificilmente controlables: robos a lo largo de la carretera, retenciones abusivas
en los puestos de fronteras en Mauritania y Marruecos, calculo equivocado de los cargos
aduaneros, problemas de remanentes y mercancias vendida bajo coste. La mayoria de estas
empresas no puede permitirse presupuestar mucho dinero para eventuales complicaciones
o situaciones de emergencia en el viaje. De modo que, segun los datos recopilados, no
son pocos los que salen perdiendo, o se encuentran con sus cargamentos bloqueados en
la aduana. La experiencia de la inseguridad empafia los discursos de los comerciantes mas
optimistas, dibujando una imagen poco alentadora del comercio de ocasidn. Si dejamos de
lado algunas excepciones, la mayoria de los encuestados habla de él como de una necesidad,
mas que de una oportunidad. “Hay quien se dedica a comprar vehiculos para llevarlos a Mali
y venderlos” comenta Sekou, un maliense desempleado, en Espafia desde hace mas de diez
anos, "Si les funciona, vuelven para aca, y compran otro vehiculo. La gente ahora hace esto,
pero no hay nada estable en ello. iEsto no es un futuro, esto no es nada!”38,

36 Entrevista con Yacuba, realizada en Bamako el 17/7/2014.
37 Entrevista con Thierno, realizada en Madrid el 17/12/2011.
38 Entrevista con Sekou, realizada en Albacete el 26/06/2014.



En definitiva, si en el pasado los comerciantes transnacionales malienses han sido el
ejemplo mas emblematico de una clase media emergente, en busca de promocién social,
hoy esta imagen positiva se ha alterado profundamente. Si miramos al comercio de lo usado,
sector puntero en afios anteriores, que ha acuifado las fortunas de muchos comerciantes,
constatamos hoy la aparicion de nuevos perfiles: las transformaciones de este sector nos
cuentan las trayectorias de una generacion de migrantes malienses afectados por la contraccion
del empleo en Europa, por la precarizacion social y econémica, asi como por la drastica
reduccion de las oportunidades de realizacion personal. Para ellos, el comercio de lo usado
se vuelve el Ultimo recurso a su disposicidon. Un recurso controvertido que supone un riesgo
considerable para los sujetos involucrados, ya que no todas estas aventuras comerciales tienen
éxito (sino que en ocasiones esquilman los ahorros de muchos afios de trabajo asalariado).
Asimismo, supone un peligro medioambiental importante para los paises africanos, incapaces
de contener el flujo (y el vertido) de materiales potencialmente muy contaminantes.

Conclusiones

En el panorama de estudios sobre migracion y economia observamos hoy una mayor
presencia de investigaciones que abordan el potencial econdmico de fendmenos como la
movilidad geografica y el transnacionalismo de las personas migrantes®. El caso de estudio
aqui presentado trata de contribuir al desarrollo de esta corriente, que supone un cambio de
enfoque en el analisis de las actividades econdmica de la poblacidon migrante, rompiendo con
el esquema analitico que vincula la migracidn a un area territorial restringida, coincidente con
el perimetro de un estado (se ha hablado para ello de nacionalismo metodoldgico*).

Las experiencias de comercio transnacional de lo usado constituyen un ejemplo
valioso: testimonian la importancia de abordar cuestiones como el desempleo de la poblacién
migrante, a la luz de una comprension mas atenta de sus estrategias en ambito econdmico y de
su capacidad para aprovecharse de recursos ubicados en un espacio geografico enormemente
amplio*'. Se trata de actividades que no aparecen en las estadisticas oficiales y que son
dificiles de interceptar en las oficinas de empleo y otros espacios de trabajo, debido a que
su naturaleza volatil y semi-regular las apartan de la mirada de la opinidn publica. Al mismo
tiempo, se trata de actividades econdmicas que representan acciones de “resistencia desde
la vulnerabilidad”, tal y como las definen*?. En su estudio comparativo sobre los efectos de la
recesién en los migrantes latinos en Espafia y Estados Unidos, los autores ponen de manifiesto

39 MACGAFFEY, Janet y BAZENGUISSA-GANGA, Remy, Congo-Paris: Transnational Traders on the Margins of the
Law, Villiers publications, London, 2000; PORTES, Alejandro, GUARNIZO, Luis Eduardo y HALLER, William 1J,
“Transnational Entrepreneurs: An Alternative Form of Immigrant Economic Adaptation” en American Sociological
Review, vol. 67, n® 2, 2009, pp. 278-298; SINATTI, Giulia, “Mobile transmigrants’ or ‘unsettled returnees’?
Myth of return and permanent resettlement among Senegalese migrants” en Population, Space and Place,
vol.17, n°2, 2011, pp.153-166; BLANCO, Cristina, Movilidad humana y diversidad social en un contexto de
crisis econémica internacional, Trotta, Madrid, 2014; SOLANO, Giacomo, “Transnational vs. local immigrant
entrepreneurs: a literature comparative analysis of the use of personal skills and social network” en American
Journal of Entrepreneurship, n°8(2), 2015, pp. 1-21.

40 WIMMER, Andreas y GLICK SCHILLER, Nina, “Methodological nationalism and beyond: nation-state building,
migration and the social sciences” en Global Networks, vol.2, n°4, 2002, pp. 301-334.

4 GUARNIZO, Luis Eduardo, “The Economics of Transnational Living’” en International Migration Review, vol. 37,
no 3, 2003, pp. 666-699.

42 AYSA-LASTRA, Maria y CACHON, Lorenzo, “Resistencia desde la vulnerabilidad : inmigrantes latinos en Espafia y
Estados Unidos” en ARANGO, Joaquin, MAHIA, Ramdén, MOYA, David y SANCHEZ-MONTIJANO, Elena, (Eds.), E/
afio de los refugiados. Anuario CIDOB de la Inmigracion 2015-2016, Ed. Bellaterra, Barcelona, 2016, pp. 140-
163.



la capacidad de estas personas de elaborar estrategias de reacciéon no convencionales con los
recursos a su alcance. Del mismo modo, los malienses encuestados conforman un grupo de
migrantes que ha identificado en el comercio de lo usado una salida al desempleo estructural
en Espafia, individuando un nicho de mercado de facil acceso y con cierto potencial econdmico
en Africa.

Por otra parte, la observacién atenta de estos negocios apunta a una serie de
transformaciones en curso: en primer lugar, se destaca la evolucién del comercio de productos
de ocasidén, saturado por la participacién masiva de pequefios actores con escasa capacidad
de inversion y recursos limitados. La creciente competencia y el alto riesgo de estas aventuras
comerciales inciden negativamente sobre el estatus de estos comerciantes, cuyos sistemas de
abastecimientos y modus operandi les vinculan, hoy mas que en el pasado, con una economia
de la precariedad y de la manipulacién de los residuos. En segundo lugar, observamos un
cambio en la opinion publica de Mali en cuanto a la acogida de estas empresas, que tiene
que ver con su “proliferacion indiscriminada” en el espacio urbano*?, y con sus efectos
contaminantes. De momento, no parecen existir datos fiables para valorar la entidad de estos
fendmenos: posiblemente un estudio del impacto en Mali, tanto en lo econédmico como en
lo ambiental, de las empresas transnacionales promovidas por los migrantes seria un apoyo
valioso a la elaboracion de politicas publicas eficaces, orientadas a canalizar y minimizar las
consecuencias negativas de estas practicas econdmicas.

En cuanto al contexto espanol, es preciso considerar la investigacion realizada como
una contribucién a un ejercicio mas amplio, centrado en esbozar y entender la complejidad
de las estrategias que los migrantes emprenden para reconfigurar sus proyectos migratorios
afectados por la crisis. Frente a una sobrerrepresentacién del retorno y de la re-emigracién
en las investigaciones que tratan del nexo migracion-crisis*, es importante tener en cuenta
que los actores construyen su abanico de respuestas a la precariedad, integrando actividades
diversas, como el autoempleo informal y el comercio transnacional aqui retratados. Se trata de
actividades que reinventan la relacién de los migrantes con el territorio, haciendo de su movilidad
geografica y de su capacidad para conectar espacios lejanos, las claves para reconfigurar sus
equilibrios sociales y econémicos tanto en el pais de acogida como en el de origen. °
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El nexo entre la delincuencia organizada
y la violencia

Victor Ruiz LoPez*

RESUMEN

El articulo analiza de manera critica el nexo entre la delincuencia organizada y la violencia
en la Republica Democratica del Congo (RDC) a través de las teorias sobre la violencia, los
estados fallidos y la delincuencia organizada. Se empieza por describir cdmo los grupos
armados se financian a través del trafico de recursos naturales. Se continla analizando
el sistema de “cleptocracia violenta” establecido por la élite en el poder para depredar los
recursos del pais, a costa de la poblacién. Se examinan asimismo dos ejemplos de corrupcién
empresarial. A continuacidn, se exploran algunas pistas de solucién a niveles internacional,
regional y local. El articulo confirma la existencia del nexo entre la delincuencia organizada
y la violencia en la RDC, victima de una “nueva guerra” que no se pretende ganar sino
prolongar, motivada mas por codicia que por agravios, en la que compiten actores estatales
y no estatales, y cuyas victimas son principalmente los civiles. Las élites extraen rentas
con la complicidad de empresas multinacionales y paraisos fiscales, alimentando un circulo
vicioso de subdesarrollo desde la creacion del estado congolefio hace mas de 130 afios. Esta
situacion sigue frustrando los esfuerzos de construccion de la paz por parte de la comunidad
internacional.
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TiTLE
The organized crime - violence nexus in the Democratic Republic of Congo

ABSTRACT

The article analyses the organized crime - violence nexus in the Democratic Republic of Congo
(DRC) from a critical perspective through theories of violence, failed states and organized
crime. It starts by describing how the armed groups are financed through the trafficking
of natural resources. Then it analyses the system of “violent kleptocracy” established by
the ruling elite to prey on the resources of the country at the expense of the population.
It continues by examining two examples of corporate crime. The article considers some
attempts of solution at the international, regional and local levels. The article ascertains the
existence of the organized crime - violence nexus in the DRC, victim of a “new war” which is
not intended to be won but extended, is motivated by greed rather than grievance, in which
state and non-state actors compete, and which victims are mainly civilian. The elites extract
rents from the country with the complicity of corporations and offshore jurisdictions, feeding
a vicious circle of underdevelopment since the inception of the country 130 years ago. This
situation continues to frustrate the efforts of the international community to build peace.
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ntroduccion

A causa de la explotacion de sus recursos naturales, Congo puede representar el mayor
crimen jamas cometido en la historia del mundo - Arthur Conan Doyle!

La poblacion de la Republica Democratica del Congo (RDC) ha sido sometida a
considerables sufrimientos desde el nacimiento de la nacidn al final del siglo XIX. Los diferentes
regimenes que se han sucedido desde entonces han mantenido un sistema de “cleptocracia
violenta”? para mantenerse en el poder. Hoy el pais es aun victima de actividades delictivas,
y no solo por parte de grupos armados, sino también del estado y las multinacionales. Otros
paises de la regidn estan implicados en este fendmeno, algunos como victimas y otros como
colaboradores. Este articulo analiza el nexo entre la delincuencia organizada y la violencia
en la RDC a través de las principales teorias sobre la violencia, los estados fallidos y la
delincuencia organizada.

El articulo empieza por analizar las teorias sobre la violencia, los estados fallidos y
la delincuencia organizada. El segundo capitulo se centra en la delincuencia ejercida por los
grupos armados, un aspecto bastante conocido del conflicto de la RDC. El tercer capitulo
analiza las practicas corruptas de las élites gobernantes para mantenerse en el poder y
beneficiarse econdmicamente. El cuarto capitulo analiza dos casos de corrupciéon empresarial
transnacional. El quinto capitulo describe los esfuerzos a niveles internacional, regional y local
por resolver el nexo entre la delincuencia organizada y la violencia. El sexto capitulo contrasta
la teoria con la realidad de este fendmeno. Se concluye que la delincuencia organizada sigue
siendo la principal causa de la violencia directa y estructural en la RDC, y que el marco tedrico
elegido para estudiar este fendmeno es el adecuado.

El interés cientifico de este articulo es hacer un estudio de caso del nexo entre la
delincuencia organizada y la violencia en la RDC. La delincuencia organizada se entiende
en sentido amplio, incluyendo a la corrupcién, asi como el ejercicio de la violencia directa y
estructural con fines de lucro. El estudio de la delincuencia organizada en los conflictos estuvo
en boga en el ambito académico a finales de los noventa y principios de los dos mil, y se ha
tendido a obviar. Sin embargo, el problema en el terreno no se ha resuelto, sino que se ha
agravado.

Lo que nos lleva al interés social del articulo, que renueva la atencién sobre el
grave dafio que la delincuencia organizada y la corrupcion siguen causando a la poblacion
de la RDC al perpetuar la violencia directa (conflicto armado), estructural (explotacién vy
represion) y cultural (neocolonialismo). Este analisis deberia remozar la atencion de la
comunidad internacional hacia el combate contra la delincuencia organizada y la corrupcion.
Desgraciadamente, los esfuerzos para mejorar esta situacion han sido bastante limitados,
mientras que el problema sigue empeorando.

' CONAN DOYLE, Arthur, The Crime of the Congo, Doubleday, Nueva York, 1909.

2 LEZHNEV, Sasha, “A Criminal State. Understanding and Countering Institutionalized Corruption and Violence
in the Democratic Republic of Congo”, Enough Project Violent Kleptocracy Series, 2016, https://enoughproject.
org/reports/criminal-state-understanding-and-countering-institutionalized-corruption-and-violence-democr,
[consultado el 5 de mayo de 2018].



El interés personal del autor es reflejar la teoria desarrollada en su investigacion y en
su experiencia profesional en situaciones de conflicto y posconflicto, que reza que la principal
causa de la violencia es la delincuencia organizada y la corrupcion.

1. Teorias sobre la violencia, los estados fallidos y la delincuencia organizada

La naturaleza del conflicto violento ha evolucionado considerablemente en las Gltimas décadas,
pasando de ser un enfrentamiento entre ejércitos nacionales a incluir actores estatales y no-
estatales, y a apuntar a objetivos de caracter civil y econdmico. Esta evolucidon ha estimulado
la investigacion sobre las “nuevas guerras” y los estados fallidos. El concepto de delincuencia
organizada también ha evolucionado recientemente, especialmente después de la Guerra Fria,
cuando se ha hecho ubicua y se ha fundido con actividades politicas y econdmicas “licitas”.
La importancia de estos factores generadores de violencia no excluye otras causas profundas
de los conflictos, de caracter historico, politico y cultural como expone Ruiz-Giménez?3, en los
que no se va a profundizar debido a la extension del articulo.

1.1. Teorias sobre la violencia

Este analisis se insiere en la tradicion de los estudios criticos de seguridad, y particularmente
en la de la escuela de la emancipacion representada por autores como Ken Booth* o Andrew
Linklater®. Segun este enfoque, el referente de la seguridad es la sociedad e incluye conceptos
como la seguridad humana y la preocupacién por la pobreza y la opresion y no solo por el
estado, como en las versiones realistas de los estudios de seguridad. Tiene como vocacion
emancipar al ser humano de dafios violentos y no violentos. Pero veamos primero que es la
violencia. A continuacidn, se van a enumerar las diferentes teorias que van a servir de marco
para definir la violencia.

Johan Galtung, “padre” de los estudios de paz, ha desarrollado el concepto de la paz
positiva como no solo la ausencia de violencia directa, sino también de violencia estructural
(principalmente represién y explotacién) y de una cultura de violencia que justifica los dos
tipos anteriores®. Este concepto en sentido amplio es esencial a lo largo del articulo, pues por
violencia no se va a entender Unicamente la de tipo directo, sino también la estructural y la
cultural. Otro concepto basico es el del dafio.

Para Andrew Linklater’, la necesidad de controlar el dafio ha sido central para la
existencia humana desde que emergieron las sociedades. Analiza el problema del dafio en
la politica mundial, que radica en el hecho de que las sociedades necesitan la capacidad de
dafar para poder defenderse de amenazas internas y externas, pero deben también controlar
la capacidad de danar para que no se mate, hiera, humille o explote a los demas de manera

3 RUIZ-GIMENEZ, Itziar (ed.), Més allé de la Barbarie y la Codicia. Historia y politica en las guerras africanas,
Edicions Bellaterra, Barcelona, 2012.

4 BOOTH, Ken (ed), Critical Security Studies and World Politics, Lynne Rienner, Boulder, 2005.

5 LINKLATER, Andrew, Critical Theory and World Politics: Citizenship, Sovereignty and Humanity, Routledge,
Abingdon, 2007.

6 GALTUNG, Johan, Peace by Peaceful Means: Peace and Conflict, Development and Civilization, PRIO, Oslo,
1996.

7 LINKLATER, Andrew, The Problem of Harm in World Politics: Theoretical Investigations, Cambridge University
Press, Cambridge, 2011.



indiscriminada. Para evitarlo, propone “formas cosmopolitas superpuestas de sociedad
internacional” que incluyan a una sociedad pluralista de estados basada en principios de
coexistencia; una sociedad solidaria de estados con principios morales comunes; y un marco
post-Westfaliano donde los estados renuncien a una parte de su soberania en favor de una
moral comun y normas politicas. El siguiente concepto es el de las “nuevas guerras”.

Mary Kaldor® argumenta que las “nuevas guerras” se luchan por la identidad y por
lo tanto su objetivo principal es el control de la poblacién. Sus actores son principalmente
no-estatales y se financian por medios privados o criminales. Las nuevas guerras son post-
Clausewitzianas porque no son “competiciones de voluntades”, sino mas bien empresas
mutuas, una mezcla de guerra y crimen. Aunque algunos autores como Zubairu Wai® o Meera
Sabaratnam?!® han acusado al concepto de “nuevas guerras” de contribuir a mantener la
posicion de dependencia de los paises del Sur, ilustra bien la implicacién de la delincuencia
organizada en los conflictos.

Finalmente, David Keen'! argumenta que en la actualidad ganar una guerra no e€s un
fin en si mismo, sino que tiende a ser parte de un juego mas amplio, politico y econdmico, que
es compatible con el fortalecimiento del enemigo. Este autor se pregunta quién se beneficia
de las guerras econdmica, politica o psicolégicamente, y alega que para terminarlas hay que
entender los complejos y velados intereses de todas las partes implicadas. En una economia
politica de guerra, el objetivo del conflicto no es necesariamente derrotar al enemigo en el
campo de batalla, sino la continuacién de la pelea y la institucionalizacion de la violencia con
fines de lucro.

1.2. Teorias sobre los estados fallidos
En este subepigrafe se van a analizar diferentes teorias relacionadas con los estados fallidos.

Por un lado, Daron Acemoglu?? reivindica que las naciones fallan cuando son dirigidas
por élites que concentran el poder politico y econdmico en instituciones extractivas que impiden
a los mercados libres prosperar. Por el contrario, las naciones con éxito han desarrollado
histéricamente instituciones politicas y econémicas inclusivas.

Por su parte, Jean-Francgois Bayart expone los lazos entre los gobiernos africanos y
el fraude institucional'3: contrabando, saqueo de recursos naturales, promocion de ejércitos
privados, privatizacidn de las instituciones estatales, y desarrollo de “economias de saqueo”.
También describe el concepto de “extroversion” como la manera en que ciertas élites africanas

8 KALDOR, Mary, New and Old Wars: Organised Violence in a Global Era, Wiley, Hoboken, 2012.

°  WAI, Zubairu, Epistemologies of African Conflicts: Violence, Evolutionism, and the War in Sierra Leone, Palgrave
Macmillan, Londres, 2012.

10 SABARATNAM, Meera, Decolonising Intervention: International Statebuilding in Mozambique, Rowman &
Littlefield International, Londres, 2017.

11 KEEN, David, Useful Enemies: When Waging Wars Is More Important Than Winning Them, Yale University Press,
New Haven, 2012.

2. ACEMOGLU, Daron y ROBINSON, James, Why Nations Fail: The Origins of Power, Prosperity, and Poverty, The
Crown Publishing Group, Nueva York, 2012.

13 BAYART, Jean-Francois, ELLIS, Stephen y HIBOU, Béatrice, The criminalization of the state in Africa, Oxford,
1999.



participan en la creacién y mantenimiento de la dependencia de Africa con relacién al sistema
global para beneficio propio. Bayart, ha sido acusado de racismo por criticar a los regimenes
africanos con el objeto de mantener la supremacia de occidente!*, pero ciertos aspectos de
su analisis son acertados.

Finalmente, Philipe Le Billon analiza como el sector de los recursos influencia la
ocurrencia y el desarrollo de las guerras?'®. Identifica tres dimensiones: vulnerabilidad, riesgo
y oportunidad. La primera describe la “maldicién de los recursos”, en la que la dependencia
econdmica de un recurso resulta en bajo rendimiento econdmico y debilitacion de las
instituciones, haciendo el pais mas vulnerable a los conflictos. En la segunda, el “conflicto
de recursos”, considera que ciertos recursos son mas propensos a la violencia debido a la
facilidad de su control y explotacion. La tercera dimensidn es la de los “recursos de conflicto”,
que se centra en la oportunidad que suponen para financiar los conflictos.

1.3. Teorias sobre la delincuencia organizada

La delincuencia organizada transnacional es un fendmeno poco conocido debido a su caracter
clandestino, pero que ha sido incluido como una de las 10 principales amenazas a la humanidad
por el informe del Secretario General de la ONU “Un mundo mas seguro: la responsabilidad
que compartimos” de 200416,

A principios de los afios 2000, Paul Collier lanzd el debate sobre si los conflictos estan
ocasionados mas bien por motivos econdémicos (codicia) o politicos (agravios)!’. Ambos
pueden ser necesarios para mantener una rebelién: los agravios permiten a una organizacion
rebelde crecer hasta que se convierte en un predador viable, mientras que la avaricia puede
hacer sobrevivir a la organizacién una vez que ha alcanzado este punto. Aunque Collier se
referia principalmente a la codicia de los rebeldes, exactamente la misma motivacion se
puede atribuir a las élites gobernantes (especialmente si proceden de una rebelién, como
es el caso en los paises de los Grandes Lagos), en una interpretacion menos conservadora
de su teoria. En realidad, son siempre las elites de ambas partes las que mas rendimiento
obtienen de la violencia. Aunque la teoria de Collier estad basada en la economia neoclasica,
y es excesivamente técnica y matematica, tiene aspectos muy Utiles para el analisis que nos
ocupa.

El socidlogo Charles Tilly argumenta que los estados practican la “extorsion” a cambio
de proteccion como parte de sus actividades habituales!®. Interpreta la practica de la “guerra”
como la eliminacién de rivales o amenazas externas. La “construccion del estado” consiste en
la eliminacion de rivales internos. La “proteccion” es el acto de eliminar amenazas a favor de
los clientes propios. La “extraccién” o recaudacion de impuestos, es el acto de asegurar los

4 WAI, Zubairu, op. cit. p. 5.

> LE BILLON, Philippe, Wars of Plunder: Conflicts, Profits and the Politics of Resources, Oxford University Press,
Oxford, 2012.

16 ONU, Secretario General, “"Un mundo mas seguro: la responsabilidad que compartimos. Informe del Grupo de
alto nivel sobre las amenazas, los desafios y el cambio”, 2004.

17 COLLIER, Paul y HOEFFLER, Anke, “Greed and Grievance in Civil War”, Oxford Economic Papers, Vol. 56, No. 4,
2004, pp. 563-595.

8 TILLY, Charles, “War Making and State Making as Organized Crime”, en EVANS, Peter, RUESCHEMEYER, Dietrich
y SKOCPOL, Theda (eds.), Bringing the State Back In, Cambridge University Press, Cambridge, 1985.



medios para llevar a cabo las tres actividades anteriores.

Por su parte, el jurista James Cockayne investiga cémo los grupos criminales compiten
o0 colaboran con los gobiernos en el mercado por el gobierno!®. Intenta comprender la
convergencia entre los poderes politico, militar, empresarial y criminal. Describe como las
mafias persiguen estrategias criminales influenciando elecciones, cambiando constituciones,
fomentando el terrorismo, haciendo la guerra y negociando acuerdos de paz. Viceversa,
ciertos actores politicos tienen no solo objetivos politicos sino también criminales.

Finalmente, Benjamin Lessing?® distingue dos ldgicas de conflicto entre carteles y
estados: el “lobby violento” y la “corrupcion violenta”. Los carteles luchan entre si por el control
de recursos o territorio, pero se enfrentan al estado para debilitarlo, ya sea constrifiendo su
comportamiento mediante la corrupcién violenta, o influenciando sus politicas mediante el
lobby violento.

A continuacién, veremos como operan los grupos armados en el este de la RDC.

2. Grupos armados y trafico de recursos naturales

Normalmente los rebeldes ejercen la violencia para alcanzar objetivos politicos, mientras
que los bandidos lo hacen por lucro, y las fuerzas de seguridad se oponen a ambos. Veremos
como frecuentemente en la RDC estas tres categorias se confunden.

Segun la Mision de Estabilizacion de la ONU en la Republica Democratica del Congo
(MONUSCO) en 2017 habia mas de 70 grupos armados activos en la RDC2!, Los rebeldes
del este del pais financian su armamento y actividades mediante la explotacién y trafico de
recursos, y la extorsion de la poblacidon. El problema es internacional, ya que varios paises de
la regidon permiten el transito de estos productos y otros los compran, e incluso patrocinan
milicias. Ruanda esta particularmente implicada, siendo una de las zonas preferidas para el
trafico de minerales, aunque también afecta a Uganda y Burundi.

Si el coltan solia ser la mayor fuente de ingresos para los grupos armados, este ha
sido sustituido en los Ultimos afios por el oro y la casiterita (mineral de estano). La demanda
de estafio crecid a mediados de la primera década de los dos mil, alcanzando las 363 000
toneladas en 2007. El oro es facil de vender de contrabando, convirtiéndolo en una mercancia
muy atractiva para los rebeldes. El principal destino del oro de la RDC es Dubai, donde no
existe practicamente ningun control?2,

En 1994, extremistas Hutus intentaron exterminar a la poblacién Tutsi de Ruanda
matando a mas de medio millén de personas. Cuando el pais fue tomado por los Tutsis del

9 COCKAYNE, James, Hidden Power. The strategic logic of organized crime, Oxford University Press, Oxford,
2016.

20 LESSING, Benjamin, “Logics of Violence in Criminal War”, Journal of Conflict Resolution, vol 59, num 8, 2015,
pp. 1486-1516.

2t ONU, “Armed Groups Glossary”, Informe no publicado, 2017.

22 MARTIN, Alan y TAYLOR, Bernard (eds.), “All that Glitters is Not Gold: Dubai, Congo and the Illicit Trade of
Conflict Minerals”, Partnership Africa Canada, 2014.



Frente Patridtico Ruandés (RPF), dos millones de Hutus huyeron al este de la RDC por temor
a represalias. Entre ellos se encontraban militares y milicianos que habian participado en
el genocidio, y continuaron sus actividades contra el nuevo gobierno, evolucionando hasta
transformarse en las actuales Fuerzas Democraticas de Liberacion de Ruanda (FDLR). En
1997, Laurent Kabila destituyé al presidente Mobutu con el apoyo militar de Ruanda y Uganda.
En 1998 Kabila, rompid con sus aliados que apoyaron nuevas rebeliones en el este de pais
durante la segunda guerra de la RDC o “guerra mundial africana”??. El conflicto termind
oficialmente en 2003, pero el este de la RDC es aun victima del conflicto armado. Aunque los
motivos que mueven a las milicias son complejos, los beneficios del trafico ilegal de recursos
naturales son la principal fuente de financiacion de los grupos armados, lo cual perpetia la
inseguridad.

A pesar de cierto progreso politico reciente, el FDLR permanece activo y sigue
percibiendo millones de ddlares procedentes de los diferentes traficos y de la tasacion ilegal
(aparte de otras contribuciones como las de la didspora). El control del FDLR sobre minas
de oro y casiterita continlla generandoles importantes rendimientos. La ONU, sospecha que
algunos mandos de las FARDC no tienen interés en terminar el conflicto en el este de la RDC
mientras sus unidades puedan desplegar y aprovecharse de las zonas mineras, asi como de
fondos del gobierno para las operaciones?*.

Segun International Alert?, el sistema actual de comercio enriquece a un pequefio grupo
de altos cargos, oficiales, sefores de guerra, comerciantes, transportistas e intermediarios
cuyos beneficios alcanzan los millones de délares. Los intentos de la ONU y ONGs por identificar
a los individuos implicados en estas “redes de élite” han tenido un resultado limitado. A pesar
de su falta de transparencia, estas redes ilustran la naturaleza criminal de las relaciones entre
los negocios, la politica y la violencia.

Un estudio de la ONU sobre el crimen ambiental de 20152¢, concluy6 que la RDC ya no
hace frente a una insurgencia politica, sino cada vez mas a grupos armados ligados a redes de
delincuencia organizada transnacional implicadas en grandes operaciones de contrabando y
blangueo, bien establecidas en el este de la RDC y en los paises vecinos. Evalla la explotacion
de recursos naturales en el este de la RDC en 1 250 millones de dodlares por ano. Estos
beneficios derivan principalmente del oro (40-120 millones), la madera (16-48 millones), el
carbén (12-35 millones), los minerales 3T (7-22 millones), los diamantes (16-48 millones)
y la fauna (14-28 millones). Alrededor del 98% de los beneficios de la explotacién ilegal
de recursos naturales, en particular el oro, el carbéon y la madera, revertiria a las redes

23 PRUNIER, Gérard, Africa’s World World War: Congo, the Rwandan genocide, and the making of a continental
catastrophe, Oxford University Press, Oxford, 2009.

24 Entrevista con funcionario de la ONU, 2017.

25> INTERNATIONAL ALERT, “The Role of the Exploitation of Natural Resources in Fuelling and Prolonging Crises in
the Eastern DRC”, 2009, https://www.international-alert.org/sites/default/files/publications/Natural_Resources_
Jan_10.pdf, [consultado el 5 de mayo de 2018].

26 UNEP/MONUSCO, “Experts’ background report on illegal exploitation and trade in natural resources benefitting
organized criminal groups and recommendations on MONUSCO's role in fostering stability and peace in eastern
DR Congo”, 15 de abril de 2015, pp. 3-32, http://postconflict.unep.ch/publications/UNEP_DRCongo_MONUSCO_
OSESG_final_report.pdf [consultado el 15 de octubre de 2017].

27 Los minerales 3T son el estafio, el tantalo y el tungsteno.



criminales. Los grupos armados no retendrian mas que el 2% de los beneficios, equivalente a
unos 13 millones, cantidad suficiente para costear a unos 8 000 combatientes al ano, lo que
permitiria a grupos armados derrotados resurgir continuamente y seguir desestabilizando la
region.

3. Corrupcion estatal

Los grupos armados rebeldes no son los Unicos actores en el vinculo entre la delincuencia
organizada vy la violencia en la RDC. Seguin Mbaya Kankwenda?8, el sistema imperante en la
RDC ha sido el de la extraccién y la desposesidon desde Leopoldo II, pasando por el colonialismo,
el mobutismo y el régimen actual. Segin Sasha Lezhnev?, las élites han usado la corrupcion
y la violencia para saquear los recursos naturales de la RDC, abusar de la poblacién y de las
instituciones desde 1885.

El gobierno ha recurrido a la represion contra la oposicion y los medios de comunicacion,
alcanzando la RDC el puesto 154/180 en la clasificacién de libertad de la informacién de
Reporteros Sin Fronteras3®. Aunque el valor de este tipo de indices es contestable, la RDC
también esta considerado como no libre en el Freedom House Index3!, tiene el puesto 156/176
en el Indice de Percepcidn de la Corrupcién de Transparencia Internacional (TI)3, y el puesto
6/178 en el Indice de Estados Fragiles.

Segun Lezhnev los cuatro regimenes de los ultimos 130 anos en la RDC se han
caracterizado por la “cleptocracia violenta”, que se define como: “un sistema de mal gobierno
en el cual las redes dirigentes y sus socios comerciales capturan las instituciones de gobierno
con el objeto de extraer recursos y asegurar el régimen, haciendo uso de la violencia para
mantenerse en el poder”3*,

Dos factores han exacerbado la violencia y la corrupcién en la RDC. En primer lugar, el
tamanfio y la diversidad del pais han incitado a los sucesivos regimenes a comprar la lealtad de
las élites locales con el objeto de tapar los agravios. En segundo lugar, la debilidad del estado
ha animado a las élites a usar los recursos del pais para beneficio personal.

Leopoldo II explotd el Estado Independiente del Congo (EIC) como su propiedad
personal entre 1885 y 19083, y se estima que entre 5 y 10 millones de persones murieron
cosechando marfil y caucho bajo el férreo control de la Fuerza Publica, mientras Leopoldo
acumulaba 1100 millones de dodlares. Cred el primer centro de blanqueo de capitales

28 KANKWENDA, Mbaya, L’Economie politique de la prédation au Congo-Kinshasa. Des origines & nos jours 1885-
2003, ICREDES, Kinshasa, 2005.

2% LEZHNEV, Sasha, op. cit. p.2.
30 Reporters Sans Frontiéres, https://rsf.org/fr/classement, [consultado el 30 de abril de 2018].

31 Freedom House Index, https://freedomhouse.org/report/freedom-world/2018/congo-democratic-republic-
kinshasa [consultado el 03 de junio de 2018]. Mide el grado de derechos politicos y libertades civiles de los
paises en una escala del 1 (mas libre) al 7 (menos libre). Los paises se clasifican como “Libre”, “Parcialmente
libre” o “Sin libertad”.

32 Transparencia Internacional, https://www.transparency.org/country/COD [consultado el 30 de abril de 2018].
33 Fragile States Index, http://fundforpeace.org/fsi/ [consultado el 30 de abril de 2018].

34 LEZHNEV, Sasha, op. cit. p. 2

35> HOCHSCHILD, Adam, King Leopold’s Ghost, New York, Pan Books, Londres, 1999.



extraterritorial desde el que sus sociedades pantalla hacian inversiones en todo el mundo.

Durante los 32 anos de su régimen, que merecié la denominacién de “cleptocracia” por
antonomasia, Mobutu acumulé mas de 4000 millones de ddlares3¢. Hizo uso de la depredacion,
la represion y el clientelismo para mantenerse en el poder. Utilizo el 20% del presupuesto del
estado para si mismo. El PIB per capita se redujo a la mitad entre 1960 y 1992. El régimen
finalmente se debilitd debido a la crisis econdmica causada por los programas de ajuste
estructural (PAEs), la caida de los precios del cobre, la retirada de EEUU después de la guerra
fria, asi como una fuerte oposicion interna.

Este estado decadente se convirtié en presa facil para Ruanda y Uganda, que apoyaron
al lider rebelde y traficante de oro y marfil Laurent Kabila para tomar el poder en 1997. Kabila
no fue capaz de cambiar el sistema, y establecié sus propias redes de clientelismo. Durante
las guerras que duraron hasta 2003, e incluyeron la participacion de once ejércitos nacionales,
mas de cinco millones de personas murieron por causas relacionadas con la guerra®. Segun
el Grupo de Expertos de la ONU de 2001 “el conflicto de la RDC consiste principalmente en el
control y comercio de cinco recursos minerales: coltan, diamantes, cobre, cobalto y oro3:. La
motivacion de los ejércitos extranjeros para intervenir en la RDC termino siendo la extraccion
del maximo beneficio comercial y material. Esto es cierto tanto para los aliados del gobierno
como los partidarios de los rebeldes”®. El hijo de Laurent Kabila le sucedié después de su
asesinato en 2001. La guerra termind en 2003 y Joseph Kabila fue elegido presidente en
2006.

Lezhnev ha definido los siguientes “siete pilares de la cleptocracia violenta” que han
regido en la RDC en los ultimos 130 afos*. El primer pilar consiste en que las fuerzas
de seguridad tienen que autofinanciarse. Para evitar que los comandantes militares den
un golpe de estado hay que mantenerles ocupados y satisfechos. Repitiendo la maxima de
Mobutu “puesto que tenéis armas, no necesitais salario”*?, el gobierno da rienda suelta a sus
actividades econdmicas ilegales, lo que implica la militarizaciéon de todos los sectores de la
economia. Por ejemplo, las fuerzas de seguridad estan presentes en mas de un tercio de las
mas de 1 000 minas investigadas por centro de investigacion International Peace Information

36 Transparencia Internacional, “Global Corruption Report 2004”, 2004, p. 100; NZONGOLA-NTALAJA, Georges,
The Congo from Leopold to Kabila, Zed Books, Londres, 2013, pp. kindle 2985-2986.

37 UNHCHR, “Report mapping the most serious violations of human rights and international humanitarian law
committed in the DRC between March 1993 and June 2003”, 2010, https://www.ohchr.org/EN/Countries/
AfricaRegion/Pages/RDCProjetMapping.aspx, [consultado el 5 de mayo de 2018].

38 |os informes de los Grupos de Expertos del Comité de Sanciones de la ONU siguen publicandose anualmente y
son una fuente valiosa de informacion sobre el trafico de recursos en la RDC, aparte de medio de presidon para
combatirlo mediante sanciones.

3 ONU Consejo de Seguridad, Panel of Experts, "Addendum to the report of the Panel of Experts on the Illegal
Exploitation of Natural Resources and Other Forms of Wealth of the Democratic Republic of the Congo”, S/2001/1072,
November 10, 2001, p. 26, para. 148, http://www.securitycouncilreport.org/atf/cf/%7B65BFCF9B-6D27-4E9C-
8CD3-CF6E4FF96FF9%7D/DRC%205%202001%201072.pdf [consultado el 15 de octubre de 2017].

40 LEZHNEV, Sasha, op. cit. p. 2.

41 Entrevista de Jason Stearn con el general Prosper Nabyolwa en Kinshasa en diciembre 2007, en STEARNS,
Jason, Dancing in the Glory of Monsters: The Collapse of the Congo and the Great War of Africa, Public Affairs,
2011; El sueldo oficial de un coronel es de 98 ddlares y el de un soldado 83, pero los oficiales superiores reciben
cuantiosos complementos para operaciones, lo que les incita a prolongar las operaciones en vez de derrotar al
enemigo.



Service (IPIS)*.

El segundo pilar consiste en la necesidad de la oligarquia de mantenerse en el poder
para no perderlo todo. Bajo Leopoldo II una ley declaraba que toda “tierra vacante” en el
EIC (es decir no explotada por extranjeros) pertenecia al rey. El riesgo de perder el poder y
la riqueza, aumenta la predisposicion de las élites a emplear la violencia para consolidar sus
ganancias. La RDC sigue la politica de que el ganador se lo lleva todo: “le pouvoir se mange
entier”, como dijo Bayart*3. Los activistas que exigen responsabilidades por los abusos de
los derechos humanos vy la corrupcion, asi como las élites rivales, son una amenaza para el
régimen. Los detentores del poder hacen uso de la intimidacion, la represion y la violencia
para sofocar la disension, las aspiraciones democraticas y la influencia de las élites rivales.

En tercer lugar, el régimen tiene que asegurarse de que las élites no tengan que rendir
cuentas. La justicia garantiza la impunidad de los altos cargos por corrupcion o abusos de
derechos humanos mediante investigaciones poco diligentes o directamente archivadas. En
cuanto a la justicia internacional, hasta ahora casi solo ha procesado a opositores como Jean-
Pierre Bemba. A pesar de la politica de tolerancia cero contra las violencias sexuales, ningln
alto cargo ha sido procesado aun.

El cuarto pilar consiste en crear estructuras estatales paralelas y cooptar a grupos
rebeldes. El ejército de 130 000 hombres estd formado por retazos de exrebeldes mal
integrados a fin de mantener las divisiones. La mayoria de las rebeliones se originan desde
dentro del sistema, como la del M23 en 2012. El presidente mantiene un control directo
sobre los 15 000 hombres de la Guardia Republicana. Como dijo Reno, “el desorden en
el Zaire no era anarquia, sino el resultado de una estrategia deliberada para preocupar,
destruir y desorganizar a los rivales” 4. El régimen promueve cierta representacion de las
diferentes regiones para conseguir legitimidad ante la poblacién, y mediante la designacién
de tecndcratas en los gobiernos para ganarse la simpatia de la comunidad internacional.

El quinto pilar de la cleptocracia violenta consiste en asegurarse de que los funcionarios
se beneficien de la corrupcidn. La practica del “retorno” obliga a remitir a los superiores parte
de los beneficios obtenidos a cambio de un nombramiento a una posicion remunerada. Esta
practica refuerza el concepto del oficio publico como lealtad personal al jefe en vez de la
responsabilidad hacia los ciudadanos. Las autoridades ven también la soberania como una
licencia para gravar, legalmente o no. Contando los impuestos formales e informales, que
reviertan al tesoro o no, la imposicion media a los congolefios se estima en un 55% de sus
ingresos*s.

El sexto pilar consiste en asegurar beneficios personales sobre los contratos de recursos

42 IPIS, “Analysis of the interactive map of artisanal mining areas in Eastern DR Congo”, 2015, http://ipisresearch.
be/wp-content/uploads/2016/10/Mapping-minerals-in-eastern-DR-Congo_v005.pdf [consultado el 3 de junio de
2018].

43 BAYART, Jean-Francois, L’état en Afrique. La politique du ventre, Fayard, Paris, 1989.
44 RENO, William, Warlord politics and the African state, Cambridge University Press, Cambridge, 2011.

4 WORLD BANK, “Doing Business, Congo, Democratic Republic”, http://www.doingbusiness.org/data/
exploreeconomies/congo-dem-rep/paying-taxes [consultado el 15 de octubre de 2017].



naturales, la reduccién de los servicios publicos y el sabotaje de las reformas. Para acceder a
ayudas internacionales, al sistema bancario occidental y a contratos comerciales, el régimen
hace lo posible por no ser considerado como paria. El gobierno ha aplicado los estandares
de la Iniciativa de Transparencia en la Industria Extractiva (EITI*®) en el sector minero y ha
declarado “tolerancia cero” a la corrupcidn. Sin embargo, las compafias estatales y pantalla
permanecen opacas Yy nhingun alto cargo ha sido procesado aun por corrupcion. La RDC esta
clasificada 75/89 en el Indice de Gobernanza de los Recursos mineros*’. Por ejemplo, en 2014,
580 millones de ddlares de rendimientos minero (28% del total) nunca llegaron al tesoro“e.

El séptimo pilar consiste en crear incertidumbre para facilitar la corrupcion. El gobierno
ahoga cualquier reforma en la organizacién de conferencias ad hoc y sucesivas comisiones.
Por ejemplo, el gobierno no rinde cuentas sobre los contratos mineros, como es el caso
del “contrato chino” de minerales por infraestructura Sicomines por un montante de 6 200
millones de doélares.

Pero la corrupcidon estatal no podria ocurrir sin la colaboracién de ciertas empresas
multinacionales, como veremos a continuacion.

4. Corrupcion empresarial

La delincuencia organizada corporativa, definida como un “dafio grave, duradero y extenso
cometido contra la sociedad o el ambiente con el objeto de obtener un importante beneficio
econdmico por actores econdmicos”*®, es también responsable de la miseria del pueblo
congolefio. Zoe Marriage la llama el “elefante en la habitacién” del sistema politico®, y esta
afectando a procesos importantes como las elecciones. Analizaremos a continuaciéon dos
ejemplos de este fendmeno.

4.1. Exploracion de petréleo en el parque del Virunga

Segun Global Witness, al reducirse la disponibilidad de yacimientos de facil acceso en zo-
nas tradicionales de produccidon de petréleo, un nimero creciente de companias se mostrd
dispuesto a aventurarse en territorios inexplorados. Cuando el gobierno de la RDC declard
gue partes del Parque Nacional de Virunga (PNV) habian sido puestas a disposicion de la
exploracion de petrdleo®!, las companias no tardaron en reaccionar. La francesa Total y la
britdnica SOCO International obtuvieron derechos de exploracién en bloques que incluian
partes del PNV. Esto provoco protestas internacionales, ya que el PNV es el parque mas anti-
guo de Africa y el que posee mas biodiversidad, incluyendo sabana, selva, volcanes activos y
algunos de los grandes lagos africanos. Es también el hogar de unos 220 gorilas amenazados

46 EITI es el estandar global para la buena gobernanza del petrdleo, el gas y los recursos minerales. Es un programa
destinado a mejorar la transparencia de los pagos por las empresas de los sectores minero y petrolero a los
gobiernos, asi como a aumentar la transparencia relativa a los ingresos recibidos por los gobiernos.

47 http://www.resourcegovernanceindex.org/country-profiles/COD/mining [consultado el 15 de octubre de 2017].
48 EITI 2014 report, p. 12.
49 RUIZ, Daniel, “Transnational Organized Crime: Its Nature and Threats to Peace”, UNED, 2018.

50 MARRIAGE, Zoe, “The elephant in the room: offshore companies, liberalisation and extension of presidential
power in DR Congo”, Third World Quarterly, Volume 39, Issue 5, March 2018, pp. 889-905.

51 GLOBAL WITNESS, “Drillers in the mist: how secret payments and a climate of violence helped SOCO International
open Africa’s oldest national park to oil”, p.2, 2014, https://www.globalwitness.org/documents/11102/drillers_
in_the_mist.pdf, [consultado el 5 de mayo de 2018]



de las montafias, una cuarta parte de la poblacién mundial.

UNESCO declard que las actividades petroliferas son incompatibles con su condiciéon
de Patrimonio de la Humanidad, y en 2013 Total prometid retirarse de cualquier actividad
petrolifera en el parque. Sin embargo, SOCO International®? —con base entre Gran Bretafia,
EEUU v las Islas Virgenes— mantuvo la autorizacién para explorar hidrocarburos en el bloque
V, dentro del parque, que habia recibido en 20113,

Segun Global Witness®*, oponentes a SOCO en la RDC fueron arrestados, golpeados y
apufialados por miembros de las fuerzas de seguridad que apoyaban a la compafiia. Un oficial
de la inteligencia militar que trabajaba con SOCO ofrecidé sobornos a un guardia del parque
para que espiara a su director. SOCO pag6 a un miembro del parlamento para obtener acceso
al PNV bajo un turbio contrato de consultoria. Rebeldes armados recibieron dinero de subcon-
tratistas de SOCO a cambio de proteccion. En 2014 tuvo lugar un intento de asesinato contra
el director del parque, Emmanuel de Mérode, que acababa de presentar una denuncia contra
SOCO en el tribunal de Goma®>. Muchos de estos hechos fueron divulgados en el premiado
documental “Virunga"®.

En 2012 y 2013 Gran Bretaia, Bélgica, la Unién Europea (UE) y Alemania condenaron
la exploracion de petroleo en el PNV y varias entidades desinvirtieron de SOCO. Bajo fuerte
presién de organizaciones de proteccién del ambiente y el patrimonio, incluidos UNESCO y
WWEF, SOCO finalmente tuvo que abandonar la exploracién en 2015. Sin embargo, el gobierno
no ha renunciado a la exploracion en el PNV, y desde 2017 una oscura compafiia nigeriana, Oil
Quest (con lazos con SOCO), esta negociando la recuperacién de los derechos de exploracion®’.
Si el famoso PNV cayera bajo la explotacion de petrdleo, otros parques africanos —como el
Parque de Salonga®®, también situado en la RDC y considerado Patrimonio de la humanidad—
estarian amenazados.

4.2. Crimen de guante blanco

Dan Gertler es un magnate israeli que comprdé su primera mina en la RDC en 1997, en el auge
de la guerra. Desde entonces ha invertido en los sectores del cobre, del oro y del petréleo, y
ha desarrollado una estrecha amistad con el presidente.

Segun Lezhneyv, el grupo Fleurette de Gertler, registrado en Gibraltar, es la empresa
matriz de cientos de compafiias registradas en paraisos fiscales®®. En 2013 participaba en

u

2 Ibidem, p. 5.
Ibidem, p. 7.
4 Ibidem, p. 17.

55 BBC, “Belgian Emmanuel de Merode shot in DR Congo ambush”, http://www.bbc.co.uk/news/world-
africa-27049627 [consultado el 15 de octubre de 2017].

¢ Virunga movie, http://virungamovie.com, 2014. [consultado el 15 de octubre de 2017].
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mas de sesenta compaiiias en Congo®. El nombre de Gertler aparece doscientas veces en los
Papeles de Panama y la firma de abogados Mossack Fonseca dejo de trabajar con él debido a
“investigaciones a sus compaiiias”¢!. En 2017, el gobierno de EEUU impuso sanciones a Dan
Gertler por corrupcion®2,

El fondo de alto riesgo de EEUU Och-Ziff, que habia prestado 100 millones de délares a
Gertler, reconocié su culpabilidad ante el Departamento de justicia de estados Unidos en 2016
por violaciones del Foreign Corrupt Practices Act (FCPA)®. El acuerdo de reduccion de pena
indica que sus socios, incluido Gertler, pagaron 100 millones de ddlares en sobornos a funcio-
narios de la RDC para obtener acceso a concesiones de recursos naturales, en particular de
cobre y cobalto®*. En el Reino Unido, el Serious Fraud Office esta investigando a la compania
Eurasian Natural Resources Corporation (ENRC)®%, asociada a Gertler.

Gertler vendidé la compania de petrdleo Nessergy por un precio trescientas veces su-
perior al que la habia comprado después de una serie de transacciones opacas®. El grupo
Fleurette dijo que esta transaccion era legitima, debida a “nuevos hallazgos de petrdleo en la
regién, precios de petréleo mas altos, y la creacién de una zona de interés comun con Uganda
a la cual pretende haber contribuido””.

En otro ejemplo de 2009 la compania ENRC queria comprar la totalidad de la Sociedad
Minera de Kabolele y Kipese (SMKK), propiedad conjunta de la sociedad estatal Gecamines y
ENRC. ENRC firmo6 un acuerdo con una compafiia propiedad de Gertler, Emerald Star Enter-
prises, y le pagd 25 millones de ddlares por una opcion de compra de la parte de Gecamines,
a pesar de que esta que no le pertenecia. En febrero de 2010, Gecamines vendid sus acciones
a Emerald por 15 millones de dolares. ENRC las compré cuatro meses después a Emerald por
50 millones de délares, habiendo pagado un total de 75 millones de délares por algo que Ge-
camines habia evaluado en 15 millones®8. Es dificil imaginar por qué motivo el estado hubiera

60 KAVANAGH, Michael, WILD, Franz y FERZIGER, Jonathan, “Gertler Earns Billions as Mine Deals Leave Congo Poorest
Country”, Bloomberg Markets, 5 de diciembre de 2012, http://www.bloomberg.com/news/articles/2012-12-05/
gertler-earns-billions-as-mine-dealsleave-congo-poorest [consultado el 15 de octubre de 2017].

61 BLAU, Uri y DOLEV, Daniel, “Israeli Diamond Tycoons Listed in Leaked Panama Papers”, Haaretz, 7 de abril de
2016, http://www.haaretz.com/israel-news/1.713130 [consultado el 15 de octubre de 2017].

62 USA Treasury Department, “United States Sanctions Human Rights Abusers and Corrupt Actors Across the
Globe”, 21 de diciembre de 2017, https://home.treasury.gov/news/press-releases/sm0243, [consultado el 5 de
mayo de 2018].

63 USA Department of Justice, “Foreign Corrupt Practices Act”, 1977, https://www.justice.gov/criminal-fraud/
foreign-corrupt-practices-act, [consultado el 5 de mayo de 2018].

64 GLOBAL WITNESS, “Out of Africa. British offshore secrecy and Congo’s missing $1.5 billion”, mayo de 2016,
https://www.globalwitness.org/en/campaigns/democratic-republic-congo/out-of-africa/, [consultado el 5 de
mayo de 2018].

65 BINHAM, Caroline y BURGIS, Tom, “UK awards extra funds for SFO probe into ENRC’s mining deals”, Financial
Times, 3 de julio de 2016, https://www.ft.com/content/edb2760e-3fb3-11e6-9f2c-36b487ebd80a [consultado
el 15 de octubre de 2017].
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firm”, 2014, https://www.globalwitness.org/en/archive/congo-fails-reveal-loss-making-oil-deal-controversial-
businessmans-offshore-firm [consultado el 15 de octubre de 2017].

67 KAVANAGH, Michael, "Congo’s Failure to Publish Oil Deal Breaches Law, Group Says”, Bloomberg, 23 de enero
de 2014, https://congoayuk.wordpress.com/2014/01/23/congos-failure-to-publish-gertler-deal-breaches-law-
group-says [consultado el 15 de octubre de 2017].

68 KAVANAGH, Michael, WILD, Franz y FERZIGER, Jonathan, op. cit. p. 15.



hecho tratos tan ruinosos a no ser que alguien muy poderoso hubiera sacado provecho. Glob-
al Witness ha documentado ejemplos similares por valor de miles de millones de ddlares®®.

5. Esfuerzos a niveles internacional, regional y local por resolver el nexo entre la
delincuencia organizada y la violencia

Desde el final de la guerra fria y con la publicacidon del informe “Un mundo mas seguro” en
2004, la ONU ha reconocido la importancia del nexo entre la delincuencia organizada y los
conflictos y la necesidad de ocuparse de este’. Se ha dejado de separar el mundo politico del
hampa, de asumir que la delincuencia tiene objetivos inicamente econdmicos y no politicos.
Veremos a continuacion las principales iniciativas a nivel global, regional y local.

5.1. Esfuerzos a nivel global

En el afio 2000, entro en vigor la convencién internacional contra la delincuencia transnacional
organizada (UNTOC) y en 2005, la convencién contra la corrupcion (UNCAC). Estas dos
convenciones han sido ratificadas por la mayoria de los paises de la regién, y aunque sus
disposiciones no tienen mucha fuerza por haber sido objeto de consenso entre estados
miembro de la ONU en el proceso de aprobacién, si constituyen la base de una arquitectura
de lucha contra la delincuencia organizada y la corrupcion a nivel global.

Los Objetivos de Desarrollo Sostenibles de 2015 incluyen la lucha contra la delincuencia
organizada en la meta 4 del objetivo 167!, que obliga a todos los gobiernos e instituciones
internacionales a hacerle frente.

El Grupo de accion financiera contra el blanqueo de capitales (GAFI, parte de la OCDE)
intenta luchar contra el blanqueo de capitales a nivel global, pero su eficacia ha sido rebajada
por los grandes lobbies financieros, y sus listas negras se encuentran vacias a dia de hoy,
resultando su eficacia muy mermada.

La Iniciativa de Transparencia en la Industria Extractiva (ITIE) es un programa para
mejorar la transparencia de los pagos por empresas de los sectores minero y petrolero a los
gobiernos, asi como aumentar la transparencia de los ingresos recibidos por los gobiernos en
los cuales esas industrias estan asentadas. Su alcance es limitado debido a la resistencia de
los grandes lobbies industriales y financieros.

La Foreign Corruption Practices Act (FCPA) de EEUU de 1977 —a pesar de su
antiglledad—, sigue siendo una de las medidas pioneras y mas eficaces contra la corrupcion
a nivel internacional, dado el impacto que las finanzas de EEUU tienen a nivel global. Aunque
varios paises europeos han aprobado sistemas similares, la UE aun no ha conseguido uno que
cubra a toda la unién.

69 GLOBAL WITNESS, “Out of Africa”, op. cit. p. 15.

70 Global Initiative Against Transnational Organized Crime en su informe de 2015 sefiala que entre 2004 y 2014 el
numero de resoluciones y declaraciones presidenciales con referencia a la delincuencia organizada ha aumentado
de 2 a 32.
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No obstante, hasta que la comunidad internacional no se decida a armonizar la
fiscalidad y a prohibir los paraisos fiscales a nivel global, estos esfuerzos seran futiles.

5.2. Esfuerzos a nivel regional

La guerra en la RDC desde 1996 ha tenido un marcado caracter regional, y fue apodada la Gran
Guerra Africana. Una de las causas principales de esta Ultima fue el saqueo de los recursos de
la RDC, particularmente por los ejércitos que la invadieron. La presion internacional obtuvo
la retirada de los ejércitos depredadores, pero algunos de estos siguieron sus actividades a
través de grupos armados interpuestos o redes de negocios afines.

En 2013, tras la derrota del grupo armado M23, la ONU y las organizaciones regionales
como la Conferencia Internacional sobre la Regién de los Grandes Lagos (CIRGL) y la
Comunidad de Desarrollo de Africa Austral (SADC), firmaron el Acuerdo Marco para la Paz,
la Seguridad y la Cooperaciéon en la RDC y la Region (PSCF) que prohibe el apoyo a grupos
armados y fomenta la buena gestion del comercio de recursos naturales en la region.

El Consejo de Seguridad (CS) de la ONU y la Organizacién para la Cooperacion y
el Desarrollo Econémicos (OCDE) han adoptado estandares internacionales de diligencia
razonable’?, que exigen a las companias evaluar el riesgo de que sus adquisiciones de
minerales de la regién puedan beneficiar a grupos armados o militares en la RDC’3. Estos
principios han sido adoptados por los gobiernos de la region (CIRGL)?*, y son de aplicacion
especialmente en esta, pues es en ella donde se desarrollan principalmente las transacciones
ilicitas. El Congreso de EEUU adoptd la Ley Dodd-Frank en 2010 que en su articulo 1502
requiere a las compaiiias ejercer diligencia razonable en la compra de minerales en la RDC y
los paises vecinos’. Aunque la iniciativa viene de EEUU, tiene impacto principalmente en la
regién de los grandes lagos africanos, donde transcurren las operaciones de comercio ilicito
y blanqueo.

5.3. A nivel local

Desde 2001, con el objeto de contribuir a la estabilizacién de la RDC, el Consejo de Seguridad
de la ONU establecié un sistema de sanciones para impedir el trafico de armas y recursos
naturales de la RDC. Aunque es una iniciativa de la ONU, su ambito de aplicacién es
principalmente el territorio de la RDC.

MONUSCO también ha recibido desde 2015 el mandato de luchar contra el trafico de
recursos y las redes criminales que operan en la RDC, y ha establecido una estrategia para

72 OECD, “OECD Due Diligence Guidance for Responsible Supply Chains of Minerals from Conflict-Affected and
High-Risk Areas”, 2016, https://www.oecd.org/corporate/mne/mining.htm, [consultado el 5 de mayo de 2018].

73 QECD, “Mineral supply chains and conflict links in eastern DRC. Five years of implementing supply chain due
diligence”, 2015, https://www.oecd.org/corporate/mne/mineral-supply-chain-eastern-drc.htm, [consultado el 5
de mayo de 2018].
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hacer frente a este fendmeno’¢. Desde 2016 todas las secciones de la misidn participan a este
esfuerzo, en particular la de policia, la de justicia y la politica.

La cuarta ola de construccion de la paz hibrida’’, fomenta una mayor participacion de
la sociedad local, y ha favorecido el desarrollo de una vibrante sociedad civil en la RDC, que
sirve de contrapeso a la cleptocracia violenta. Destacan particularmente los nuevos grupos
ciudadanos de oposicién como Lucha? o Filimbi”®, que rechazan formalizarse para evitar ser
cooptados por el poder, o la iglesia catdlica, incluido el Comité Laico de Coordinacion (CLC)
inspirado por el famoso historiador Isidore Ndaywel.

6. Las teorias sobre el nexo delincuencia organizada y la violencia y la situacién en
la RDC

Vamos a contrastar las situaciones descritas anteriormente con las diferentes teorias sobre
el nexo entre la violencia y la delincuencia organizada, para entender mejor su impacto en la
RDC.

Desde el punto de vista de Cockayne®, hemos visto cémo los grupos armados
simultaneamente compiten y cooperan con el estado en el “mercado por el gobierno”, al
alternar enfrentamientos y alianzas entre fuerzas de seguridad y rebeldes. Grupos poderosos
como el M23 y el FDLR han seguido la estrategia de influenciar elecciones o designar de
generales, han traficado con recursos naturales, ejercido el terror contra civiles y han
negociado acuerdos de paz. A su vez, el estado usa a los grupos armados para mantener la
inestabilidad y asi justificar su poder, hacer negocios, amenazar a rivales, retrasar elecciones
y controlar a la poblacion.

Segun las dos logicas coercitivas del conflicto cartel-estado de Lessing®, podemos
decir que poderosos grupos rebeldes como el FDLR o el M23 han ejercido un “lobby violento”
para modificar las politicas gubernamentales (o internacionales), mientras que otros grupos
menos fuertes como los grupos Mai Mai se limitan a reducir el coste de influenciar a los
funcionarios publicos mediante la amenaza o la “corrupcion violenta”, al no tener ni la ambicion
ni la capacidad de modificar las politicas publicas. Al mismo tiempo, todos los grupos rebeldes
combaten entre si por el control de los recursos y el territorio.

Hemos visto como la situacion en la RDC coincide con la descripcidon de las “nuevas

76 ONU, “Decision on Criminal Networks in DRC under Resolution 2277", informe no publicado, 2016.

77 RICHMOND, Oliver, Peace: A Very Short Introduction, Oxford University Press, Oxford, 2014. Las formas hibridas
de paz representan la yuxtaposicion entre las normas e intereses internacionales y las formas locales de agencia
e identidad. Esta cuarta generacion de construccion de la paz incluye tradiciones y enfoques mas localizados y
contextualizados, anclados en la sociedad.

78 Lutte pour le changement (LuCha) es un movimiento ciudadano nacido en 2012 durante la ocupacién de Goma
por los soldados renegados del M23. A través de acciones no violentas promueven las libertades individuales,
los derechos humanos y la lucha contra la corrupcién. No tienen estatuto juridico ni dirigentes para evitar ser
cooptados por el poder. Recibieron el premio Embajador de la Conciencia de Amnistia Internacional en 2016.

7% Filimbi es otro movimiento no violento prodemocracia de la sociedad civil que lucha contra el mal gobierno y los
abusos de los derechos humanos, y exige el respeto de la constitucion.
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guerras” de Kaldor®?, en las que el principal objetivo es el control de la poblacién, y en las cuales
actores estatales y no estatales son financiados por medios privados o criminales. Estamos en
una situacién post-Clausewitziana sin “concurso de voluntades”, pero con empresas mutuas y
confusion entre la guerra y el crimen. Sin embargo, cabe la pregunta de si la situacidon en la
RDC es realmente “nueva”, ya que viene ocurriendo desde hace 130 afios.

Como sugiere Collier, aunque algunos de los grupos armados en la RDC pueden
haber nacido para enmendar “agravios”, la mayoria de ellos —después de haber crecido
lo suficiente para transformarse en depredadores— se mantienen gracias a los negocios,
la “codicia”®. La situacidon empeora con la integracion periodica de rebeldes en las fuerzas
armadas aumentando su caracter criminal. Pero, discrepando de Collier, hemos visto como
la oligarquia en el poder se comporta de un modo muy similar a los rebeldes, y como la
condicion de “estado fallido” es mantenida voluntariamente por ellos mismos para seguir
satisfaciendo su codicia, aumentando de este modo los agravios de la poblacion.

La larga guerra en el este de la RDC responde al argumento de David Keen de que
ganar la guerra no es el verdadero motivo de haberla iniciado®, sino que es parte de un juego
politico y econdmico mas amplio que incluye el reforzamiento del enemigo. Hemos visto la
reticencia del estado patrimonialista en reformar sus fuerzas armadas, o la morosidad de
ciertas unidades en derrotar al enemigo, prefiriendo en cambio prolongar las operaciones a
fin de obtener beneficios econdmicos.

El conflicto en la RDC coincide con la definicion de Le Billon de “guerra de saqueo”®®. En
efecto, la economia de la RDC depende de la extraccion de recursos, y es por lo tanto victima
de la “maldicién de los recursos”, resultando en una economia deficiente y unas instituciones
débiles. El “conflicto de recursos” esta también presente en la RDC, donde la explotacion de
recursos de sangre (como el oro o el carbdn®) conduce a su control y explotacién por actores
violentos. También esta presente la tercera dimension de los “recursos de conflicto”, que se
refiere a las oportunidades financieras que mantienen al conflicto.

En la actitud de algunos de los actores estatales y no estatales descritos en este articulo,
podemos reconocer la “politica del vientre” definida por Bayart®’: contrabando, saqueo de los
recursos, privatizacién de la violencia y las instituciones y desarrollo de economias de saqueo.

Segun Acemoglu®, la RDC habria fallado como nacién por haber sido dirigida durante
130 afios por élites que han concentrado poder politico y econdmico en instituciones extractivas
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que han impedido a los mercados libres florecer. Hemos visto como el modelo de monopolio
y extraccion de recursos establecido por Leopoldo II, que prevalece hasta hoy, ha impedido
el desarrollo de la economia y el bienestar de la poblacion.

Siguiendo la comparacién de Tilly del estado con la delincuencia organizada®®, podemos
decir que la RDC no “hace la guerra” porque no esta combatiendo enemigos externos
propiamente dichos. Sin embargo, como descrito en el epigrafe segundo, es muy activo
en la “construccién del estado” o la eliminacion de rivales internos. También es activo en la
“proteccion” o eliminacién de amenazas potenciales a los clientes propios, como hemos visto
en el epigrafe tercero. Finalmente, es muy activo en la “extraccion” u obtencion de los medios
para la ejecucion de las tres actividades anteriores a través de la recoleccién de impuestos,
no siempre de modo licito.

En cuanto a la cuestion del “dafio”®, este articulo ha descrito el mal causado por
los diferentes actores. Los grupos armados/criminales ejercen violencia “directa” contra los
civiles —caracteristica tipica de las “nuevas guerras”— en las que los actores armados ya no
atacan objetivos militares para vencer las guerras, sino a civiles para conseguir beneficios
economicos o politicos. Ciertos politicos y empresarios también causan dafio “estructural”
al apropiarse de los recursos de un pais rico y ocultarlos en paraisos fiscales, mientras la
poblacion vive en la miseria. Algunos actores estatales, causan dafio estructural mediante la
represion de opositores politicos y la restriccién de los derechos civiles. Finalmente, el dafio
supremo es el causado por la violencia “cultural” que justifica todos los anteriores tipos de
dafio.

Conclusiones

A lo largo del articulo, hemos visto que el problema del nexo entre la delincuencia organizada
y la violencia en la RDC sigue siendo vigente. En realidad, ha sido una constante de todos
los regimenes desde la creacion del estado colonial hace mas de 130 afos. Es por lo tanto
oportuno y de actualidad seguir profundizando en el tema, pues sigue siendo una de las
principales causas del conflicto y de la miseria en la RDC, si bien no la Unica.

Hemos comprobado también que el marco tedrico propuesto para estudiar el fendmeno
es adecuado, y que a través de él se pueden analizar los elementos de violencia, de delincuencia
organizada, y de estado fallido que comporta.

Hemos visto que los grupos rebeldes no son los Unicos responsables del trafico y la
extorsidon, ya que hay implicaciones por parte de ciertos miembros del estado no solo en
los crimenes, sino también en el mantenimiento de la misma rebelién. Hemos comprobado
asimismo que ciertas empresas multinacionales estan también implicadas en el saqueo de los
recursos naturales y financieros de la RDC. En fin, hemos visto que la cleptocracia violenta es
un fendmeno que se extiende de nivel local al global, pasando por el regional.

A pesar de la evidencia del dafio causado a la poblacién de la RDC por el sistema de

8 TILLY, Charles, op.cit. p. 7.
90 LINKLATER, Andrew, op. cit. p. 4.



cleptocracia violenta, las medidas aplicadas por la comunidad internacional para controlarlo
no son suficientemente eficaces. En realidad, la problema no se encuentra solo en la RDC y
su sociedad y gobierno, sino en el actual sistema econémico y politico global de explotacién
neocolonial y de paraisos fiscales.

En fin, seria interesante investigar si este mismo sistema de acumulacidon por
desposesion aplicado a los paises del Sur desde |la época colonial no estaria ya siendo aplicado
por las élites de los paises del Norte a sus propias poblaciones para conseguir los mismos
resultados de explotacién y desigualdad. °
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Teoria Internacional: El caso para
un enfoque clasico

HepLEy BuLL*

n la actualidad!, dos enfoques de la teoria internacional llaman nuestra

atencion. Al primero de estos lo denominaria el enfoque clasico. Con esto

no hago referencia a la critica y estudio de los “clasicos” de la Relaciones
Internacionales, esto es, los escritos de Hobbes, Grocio, Kant y otros grandes
pensadores del pasado que dirigieron su atencion a los asuntos internacionales.
Ciertamente, este estudio ejemplifica el enfoque clasico y provee un método par-
ticularmente fructifero e importante. Lo que tengo en mente, sin embargo, es
algo mucho mas amplio que esto. Se trataria de un enfoque que teorice desde la
filosofia, la historia y el derecho, y que esté caracterizado sobre todo por una ex-
plicita dependencia en cuanto al ejercicio del juicio y por la asuncién de que si nos
limitamos a estrictos estandares de verificacion y de prueba quedan muy pocas
cuestiones relevantes que puedan ser dichas acerca de las Relaciones Internacio-
nales. Se trataria también de que las proposiciones generales sobre esta materia
deben por tanto provenir de un proceso de percepcion o intuicién cientificamente
imperfecto, y que estas proposiciones generales no pueden ser acordadas mas que
con una apropiada condicién, tentativa e inconclusa, de su incierto origen.

Hasta épocas recientes, virtualmente todos los intentos de teorizacion so-
bre las Relaciones Internacionales estaban fundados en el enfoque que acabo de
describir. Desde luego, esto lo podemos identificar en la variada sistematizacién de
la teoria internacional del siglo XX —en trabajos como los de Alfred Zimmern, E.H.
Carr, Hans Morgenthau, Georg Schwarzenberger, Raymond Aron y Martin Wight—.
Este es también el método de varios de sus precursores, de quienes esparcieron
ideas y enfoques parciales que ellos habian buscado agrupar: filésofos politicos
como Maquiavelo o Burke, juristas internacionalistas como Vattel y Opphenheim,
panfleteros como Gentz y Cobben, historiadores como Herren y Ranke. Esta es la
razén por la cual este enfoque ha sido durante tanto tiempo el estandar que pode-
mos denominar como clasico.

El segundo enfoque es el que denominaria como cientifico. He decidido
llamarlo cientifico en vez de cientificista para no prejuzgar la cuestion que querria
discutir recurriendo a un término oprobioso. Al usar este nombre para el segundo
enfoque, sin embargo, son las aspiraciones de aquellos que lo adoptan lo que ten-

1 N.d.T.: “En la actualidad” se refiere a 1966, momento de la publicacion original de este articulo.
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go en mente en vez de su desempeiio. Ellos aspiran a una teoria de las Relaciones Interna-
cionales cuyas proposiciones estén basadas tanto sobre pruebas ldgicas o matematicas como
sobre estrictos y empiricos procedimientos de verificacién. Algunos de ellos desestiman las
clasicas teorias de Relaciones Internacionales como inutiles, y claramente se conciben a si
mismos como fundadores de una completa ciencia nueva. Otros admiten que los productos
del enfoque clasico fueron mejores que nada y, quizas, incluso la miran con cierto aprecio,
como un propietario de un modelo de 1965 pudiera mirar el motor vintage de un coche. Pero
en ningln caso esperan y creen que su propio tipo de teoria llegara a reemplazar completa-
mente al modelo mas antiguo —como los positivistas légicos cuando desearon apropiarse de
la filosofia inglesa de los anos treinta o como los “Whiz Kids”? del sefior McNamara cuando
se mudaron al Pentdgono, se vieron a si mismos como tenaces y expertos nuevos hombres,
encargandose de una decadente y lanuda disciplina, o pseudo disciplina—, que hasta ahora
ha sido gestionado por alguna extrafia rareza para evitar el método cientifico, pero que final-
mente siempre ha cedido.

El enfoque cientifico a la teoria de las Relaciones Internacionales, asi definido, esta
presente en la Teoria de los Sistemas Internacionales, como los desarroll6 Morton A. Kaplan
y otros, en las diversas extrapolaciones internacionales de la Teoria de Juegos de John Von
Neumann y Oskar Morgenstern, en la Teoria de Negociaciones de Thomas C. Schelling, en
los trabajos de comunicacion social de Karl W. Deustch, en el estudio de alianzas politicas de
William H. Riker, en el modelo de foreing policy-making producido por George A. Modelski y
otros, en el estudio matematico de las carreras de armas y las peleas mortales de Lewis F.
Richardson, asi como en las teorias del conflicto desarrolladas por Kenneth Boulding y Anatol
Rapoport. Esto también parece ser una parte importante del contenido de la llamada “inves-
tigacién para la paz™.

Los estudios que he nombrado varian enormemente en los métodos que emplean y en
las cuestiones que dirigen. Sus autores, en efecto, lejos de enfrentar el mundo exterior como
un frente comdn, mayoritariamente se miran unos a otros con la hostilidad de los lideres de la
secta marxista. Se debe plantear que también existen importantes discrepancias entre ellos
en la medida en que han iluminado nuestro tema. Lo que he denominado enfoque cientifico,
ademas, no esta presente en el mismo grado en todos ellos. Se corre el riesgo de agruparlos
a todos juntos, y puede ser inevitable que las criticas dirigidas al conjunto del género sean
injustas a algunas partes del mismo. Aun asi, todos estos estudios y modas personifican el
enfoque cientifico en alguna medida, y para discutirlo es necesario limitar nuestra atencion

2 N.d.T.: Los “"Whiz Kids” de Robert McNamara era el nombre con el que la prensa llamaba al grupo de expertos de la
RAND Corporation que trabajaban a cargo del Secretario de Defensa norteamericano McNamara, especialmente
en asuntos de analisis econdémico y sistemas de gestion.

3 Véanse, por ejemplo, Kaplan, Morton A., System and Process in International Politics, John Wiley & Sons, Nueva
York, 1957; Morgenstern, Oskar, The Question of National Defense, Random House, Nueva York, 1959; Schelling,
Thomas, The Strategy of Conflict, Harvard University Press, Cambridge, 1960; Deutsch, Karl, et al., Political
Community and the North Atlantic Area: International Organization in the Light of Historical Experience, Princeton
University Press, Princeton, 1957; Riker, William, The Theory of Political Coalitions, Yale University Press, New
Haven, 1962; Modelski, George, A Theory of Foreign Policy, Praeger for the Center of International Studies,
Princeton University, Nueva York, 1962; Richardson, Lewis, Arms and Insecurity: A Mathematical Study of the
Causes and Origin of War, Boxwood Press, Pittsburg, 1960; y Wright, Quincy y C.C. Lienau (eds.), Statistics of
Deadly Quarrels, Boxwood Press, Pittsburg, 1960; Boulding, Kenneth, Conflict and Defense: A General Theory,
Harper & Brothers, Nueva York, 1962; Rapoport, Anatol, Fights, Games, and Debates, University of Michigan
Press, Ann Arbor, 1960.



en lo que tienen en comun.

En Estados Unidos, en los Ultimos diez anos el enfoque cientifico ha progresado de ser
una actividad marginal en los estudios académicos de las Relaciones Internacionales hasta tal
posicién que, al menos, es posible argumentar que ha devenido en la metodologia ortodoxa
en la materia. En 1963, la entrega del premio de la Asociacién Americana de Ciencias Politicas
para el mejor estudio del afio para un practicante del enfoque clasico (para Inis Claude por
su Power an International Relations) tuvo siempre la apariencia de una accidén perversa de la
retaguardia.

En la comunidad académica britanica, por el contrario, el enfoque cientifico en las Re-
laciones Internacionales practicamente no tuvo impacto. El Unico inglés que ha hecho la ma-
yor contribucién en el nuevo género —Lewis F. Richardson— trabaja solo y sin ser reconocido,
y cuando hace unos afios su trabajo fue exhumado y aclamado como el de un gran pionero,
fue hecho por editores estadounidenses quienes se dirigian a un publico predominantemente
norteamericano. No solamente los estudiantes britanicos de Relaciones Internacionales no
han buscado contribuir a la teoria desde este enfoque, pero, con una o dos excepciones, el
trabajo de los norteamericanos y otros autores que han arado este campo ha fallado en atraer
su respeto o, incluso, su atencién.

Si estaba claro que este desdén ha sido fundado sobre una comprension del enfoque
cientifico y en un considerado rechazo de este, podria no haber causa para que nosotros
revisdsemos nuestra actitud. Podemos incluso ver en nuestra impermeabilidad a esta moda,
la prueba de la fundamental solidez y firmeza de nuestro propio enfoque. La actual posicion,
sin embargo, es que somos en gran medida ignorantes de lo que la nueva literatura contiene
y que nuestro rechazo no se deriva tanto de una critica razonada como de sentimientos de
repulsién estética contra su lenguaje y método, irritacién con sus a veces arrogantes y ridicu-
las afirmaciones, frustracidon con nuestra incapacidad para captar sus significados o emplear
sus herramientas, en la a priori confianza en que como empresa intelectual esta obligada a
fracasar, e inseguridad profesional inducida por el horrible e insistente pensamiento de que
quizas pueda tener éxito.

No hay duda de que el estilo que ha emergido desde el enfoque cientifico deberia
considerarse seriamente. Juzgado por sus propios estandares de precision ldgica y rigor cien-
tifico, su cualidad es a veces alta. Ademas, aunque contrario a la opinién que tenemos de
esta literatura, resulta imposible examinarla con algin grado de cuidado y simpatia y también
concluir que su contribucion a la comprension de las Relaciones Internacionales es nula. En
efecto, tomando la gran concentracion de energia y talento que ha ido produciéndose en los
anos recientes, seria extraordinario si esto fuese diferente.

Resulta deseable, por lo tanto, que si vamos a rechazar el enfoque cientifico, al mismo
tiempo debemos prestarle atencion y formular algunas objeciones tal como haremos. Se ha
desarrollado ahora tanto impetu que su silenciamiento, o peor, el superficial abuso con que a
veces es recibido por los criticos britanicos, ya no sera suficiente para mantenerlo a raya. Si,
como creo, el enfoque cientifico debiera mantenerse en el segundo plano, solo podria conse-
guirse por la critica racional.



II

Pretendiendo proveer una critica racional, uno puede comenzar por descartar un nu-
mero de reclamos normalmente dirigidos al enfoque cientifico que estan al lado del punto.
Uno de esos reclamos formulados por estos teoricos, especialmente, quizas, de Morton A. Ka-
plan, es que su escritura es tortuosa y poco elegante. Pero el hecho de que el libro de Morton
A. Kaplan no sea un placer para leer no es una critica a la teoria de la politica internacional,
como tampoco lo es que la dificultad de leer a Einstein sea una deficiencia de la Teoria de la
Relatividad. Si Kaplan pudiera ser acusado de construir deliberadamente una terminologia in-
necesariamente oscura, o de emplearla torpe e ineficientemente, seria otra cuestion; pero tal
acusacion estaria bastante fuera de lugar. La terminologia de Kaplan resulta ser una parte vi-
tal de su completo intento de construir un sistema riguroso, y su uso es preciso y econémico.

En efecto, mientras uno no necesita ir tan lejos como considerar la mediocridad lite-
raria como un mérito positivo en un libro sobre politica, gran parte de la originalidad y fuerza
del trabajo de Kaplan deriva precisamente de este desdén por la tradicion que considera a
los textos histéricos y politicos como una rama de las belles lettres. El poder de esta tradi-
cion refleja el hecho de que los textos historicos y politicos, ademas de servir de finalidad de
comunicacién entre especialistas buscando comprender el tema, sirven para otros objetivos
como educacién, persuasion, entretenimiento publico, y la exhibicion de logros caballerescos.
Kaplan es verdaderamente correcto en desestimar la literatura de ornamentacién que es un
elemento propio en los textos de esta ultima finalidad como una irrelevancia y obstaculo en
los textos anteriores.

Otra insatisfactoria linea de critica es la que no se centra en la doctrina de los tedri-
cos cientificos pero si en los motivos que los conducen a proponerla. Por consiguiente, se ha
observado que quienes siguen el enfoque cientifico son nuevos escolasticos, quienes desean
refugio en un mundo esencialmente de construcciones intelectuales para escapar de la rea-
lidad politica; que ellos son los cientificos naturales, matematicos, y economistas manqués
que, incapaces de hacer carrera por si mismos en sus propios campos, se han movido a otro
donde la situacién es mas facil, llevandose consigo sus técnicas; que ellos estan interesados
en elaborar una metodologia matematica o cientifica por su propio beneficio —o por el bene-
ficio de demostrar su maestria a los no familiarizados— mas que en esclarecer nuestro tema
usando esta metodologia; o incluso que ellos representan una nueva forma de culto cargo.

Estas observaciones, o algunas de ellas, son verdad o medias verdades, y nos ayudan
a entender el caracter de la nueva teoria como un movimiento intelectual. Esto es cierto de
cualquier estilo intelectual o moda académica que es perseguido por una variedad de motivos
de los cuales el desinteresado deseo de conocimiento es solo uno de ellos, y que algunos de
estos motivos son separados de cualquier deseo e incluso son desacreditados. Pero precisa-
mente por esta razén, una discusién de las motivaciones de los tedricos no provee ninguna
base para la defensa de un estilo intelectual contra otro. Es muy sencillo para el tedrico de
mentalidad cientifica dar vuelta a la tortilla. éAcaso aquellos que se adhieren al enfoque cla-
sico lo hacen por el interés conferido en sus propias técnicas, una vaga reticencia a aprender
nuevas? ¢Acaso no estan casados con una metodologia por su propio bien, al arte de juzgar
por encima y contra la medicion, y a formas literarias contrarias a lo simbdlico, aferrandose



a estos instrumentos de su oficio como caballeria en la era de la mecanizacion? ¢Acaso no
representan una extrovertida generacion preparada en un conjunto de técnicas, expresando
su animadversidn contra una generacion entrante formada en otras técnicas? Deberia estar
mas seguro de lo que estoy de que mis propios motivos en la preparacion de este escrito son
completamente imparciales antes de invitar a la critica de los demas atacando la de los otros.
Estaremos bien asesorados, por lo tanto, para limitar nuestra atencion a las propias doctrinas.

Por ultimo, es un error ver en el enfoque cientifico, o en cualquiera de los métodos que
se inventen, el instrumento de cualquier finalidad politica en la politica exterior o de defensa.
En el nivel de los tedricos de sistemas, de los tedricos del juego, de los tedricos de la comuni-
cacion, y de los tedricos del conflicto, es posible encontrar actitudes que oscilan desde el mas
conservador hasta el mas radical. Tampoco hay ninguna conexidn ldgica entre alguna de las
técnicas y alguna actitud politica particular. Escritores como Herman Kahn, Thomas Schelling,
y Morton Kaplan, a quienes se puede describir ampliamente como pro establishment en sus
actitudes hacia la politica exterior y de defensa, han sido objeto de ataques politicos que giran
sobre su uso de estas técnicas. Pero ningln ataque toma en cuenta otros autores como Ken-
neth Boulding, Anatol Raport o J. David Singer, quienes son disidentes de la politica exterior
y de defensa de Estados Unidos aunque sean intelectuales en el mismo campo. De manera
similar, la actual tendencia de la “investigacién para la paz” o de “resolucién de conflictos” a
menudo parece reflejar la equivocada idea de que la aplicacion de estas nuevas técnicas al
estudio de las Relaciones Internacionales obliga a reivindicar politicas radicales o facilita su
implementacion.

De todas formas, el enfoque cientifico ha contribuido y es probable que contribuya
muy poco a la teoria de las Relaciones Internacionales, y en la medida en que tiene la inten-
cion de invadir y, en ultima instancia, desplazar el enfoque clasico, es sumamente perjudicial.
En favor de esta conclusidn, deseo ofrecer siete propuestas.

La primera propuesta es que al ellos mismos limitarse a lo que pueda ser léogicamen-
te o matematicamente probado o verificado de acuerdo con procedimientos estrictos, los
practicantes del enfoque cientifico estan negando los Unicos instrumentos que estan actual-
mente disponibles para abordar la sustancia del tema. Al abstenerse de lo que Morton Kaplan
llama “suposiciones intuitivas” o lo que William Riker denomina “literatura sabia”, se estan
comprometiendo con un rumbo de puritanismo intelectual que los mantiene (o los manten-
dria si realmente se adhieren) tan alejados de la sustancia de la politica internacional como
los reclusos de un convento victoriano estaban del estudio del sexo.

Para apreciar nuestra confianza sobre la capacidad de juicio en la teoria de las Rela-
ciones Internacionales, solamente tenemos que ensayar algunas de las cuestiones centrales
a las que se dirige esa teoria. Algunas de estas son, al menos en parte, cuestiones morales,
gue por su propia naturaleza no pueden recibir una respuesta objetiva, y que solo pueden
ser indagadas, esclarecidas, reformuladas y provisionalmente respondidas desde una postu-
ra arbitraria, acorde al método filoséfico. Otras de estas son las preguntas empiricas, pero
de naturaleza tan imprecisa que cualquier respuesta que les proporcionemos dejara algunas
cosas sin decir, no serdn mas que un punto de una conversaciéon que aun no se ha concluido.
No es simplemente que al encuadrar las hipdtesis en funcidn a estas preguntas empiricas de-



pendemos de la intuicion o el juicio (como a menudo ha sido sefialado, esto es tan cierto en
las ciencias naturales como en las sociales); es que en la prueba de ellas también depende-
mos completamente del juicio, sobre una dspera y dispuesta observacion, de una clase para
la cual no hay espacio en la ciencia ldgica o estricta, que las cosas son y no son asi.

Por ejemplo, éconstituye el conjunto de estados soberanos una sociedad o sistema po-
litico, o0 no? Si podemos hablar de una sociedad de estados soberanos, épresupone esto una
cultura o civilizacion comuUn? Y si esto es asi, ées este tipo de cultura comun la base de una
red diplomatica mundial en la que ahora intentamos intervenir? ¢Cudl es el lugar de la guerra
en la sociedad internacional? {Todo uso privado de la fuerza es un anatema para el funciona-
miento de la sociedad, o hay guerras justas que se pueden tolerar o, incluso, requerir? éUn
estado miembro de la sociedad internacional disfruta del derecho a intervenir en los asuntos
internos de otro estado, y bajo qué circunstancias? ¢Son los estados soberanos los Unicos
miembros de la sociedad internacional, o en Ultima instancia consisten en seres humanos
individuales, cuyos derechos y deberes anulan a los de las entidades que actlan en su nom-
bre? ¢En qué medida el curso de los eventos diplomaticos esta determinado o circunscrito
en un momento dado por la forma general o la estructura del sistema internacional? éPor el
numero, peso relativo y la disposicion radical o conservadora de los estados miembros? &Y
por los instrumentos que la tecnologia militar o la distribucién de la riqueza ha puesto en sus
Mmanos para conseguir sus objetivos, asi como por el conjunto particular de reglas del juego
que subyace a la practica diplomatica en cada momento? Y etcétera.

Estas son las tipicas preguntas que componen, esencialmente, la teoria de las Rela-
ciones Internacionales. No obstante, los tedricos cientificos han renunciado a los medios para
entenderse directamente con ellos. Cuando se los confronta, hacen una de estas dos cosas:
0 se asustan y se dedican a temas periféricos —metodologias para acordar con el tema, ex-
trapolaciones ldgicas de marcos conceptuales para pensarlo, notas al margen del tema que
sean susceptibles de medida o de observacion directa— o se liberan de su propio cédigo y
recurren de repente y sin reconocer que esto es lo que estan haciendo con los métodos del
enfoque clasico —métodos que en algunos casos emplean muy mal, sus preocupaciones y
entrenamientos dejandolos extrafios a la sustancia del tema—.

La incapacidad congénita del enfoque cientifico para tratar con el quid de la cuestién
mientras se mantiene fiel a sus propios términos, me lleva a una observacion sobre la ense-
flanza de la asignatura en las universidades. Cualesquiera sean las virtudes que uno pueda
discernir en el enfoque cientifico, es un desarrollo totalmente retréogrado que ahora confor-
mara la base de los cursos de ensefianza de grado en politica internacional, como sucede en
algunas universidades de Estados Unidos. El estudiante cuyos estudios de politica internacio-
nal consisten Unicamente en una introduccion de las técnicas de la teoria de sistemas, de la
teoria de juegos, de la simulacion, o del analisis de contenido, simplemente se desconecta
de la materia y es incapaz de desarrollar cualquier sensibilidad tanto sea por el juego de las
politicas internacionales como por los dilemas morales a los que da lugar.

La segunda propuesta que deseo proponer surge de la primera: es que donde los prac-
ticantes del enfoque cientifico han logrado arrojar luz sobre la sustancia del tema, ha sido en
el ir mas alla de los limites de ese enfoque y al emplear el método clasico. Lo que es un valor



en sus trabajos consiste basicamente en juicios que no han sido establecidos por los métodos
matematicos o cientificos que emplean, y a los que han llegado independientemente de ellos.

Permitanme tomar como ejemplo el trabajo de Thomas Schelling, quien ha contribuido
tanto como, y quizds mas que, cualquier otro pensador del género cientifico a la teoria de las
Relaciones Internacionales. Su elaboracion de la nocidn de control de armas, los elementos
de disuasion, la naturaleza de las negociaciones, el lugar en las Relaciones Internacionales
de los tratados de fuerza tiene una excepcional originalidad e importancia y probablemente
demostraran haber dejado una huella duradera en la teoria y, ciertamente, en la practica de
estos asuntos. Al mismo tiempo, es un economista experimentado: ha escrito estudios de
naturaleza técnica acerca de la teoria del juego y negociacion, y a veces ha parecido prestar
su apoyo a la convocatoria para mas teoria que la de un tipo cientifico.

Parece que las reveladoras observaciones de Schelling acerca de la violencia y la poli-
tica internacional en cualquier caso tienen el estatus de juicios indemostrables e improbables,
y que no han sido y no han podido ser demostradas por su trabajo en la teoria formal del jue-
go y la negociacion. Schelling combina su interés en las Ultimas técnicas con un astuto juicio
politico y una habilidad filosofica para pensar los problemas en términos de sus elementos
basicos. Es posible que sus ideas acerca de las Relaciones Internacionales las haya sugerido
por sus estudios técnicos, y evidentemente lo ha considerado Gtil para proporcionar ilustra-
ciones de sus ideas en ejercicios formales y tedricos. Aquellos de sus lectores que comparten
su interés en estas técnicas lo encontraran divertido vy, tal vez, rentable dedicarse a estas
ilustraciones. Pero en el mejor de los casos son una analogia Util: no representan los cimien-
tos de su contribucion a la politica internacional o el camino que debe seguirse para llegar a
ello.

Mi tercera propuesta es que es poco probable que los practicantes del enfoque cien-
tifico progresen de la forma que aspiran. Algunos de los autores que he discutido estarian
suficientemente preparados para admitir que hasta ahora solo se han tratado temas periféri-
cos de una manera rigidamente cientifica. Pero su reclamo seria que no es por el desempefio
hecho hasta ahora que su enfoque debe ser juzgado, sino por la promesa que contiene de
ultimo avance. Incluso dicen que la modestia de sus inicios pone en evidencia cuan fieles son
al ejemplo de las ciencias naturales: la fisica moderna también, Morton A. Kaplan nos dice,
“ha erigido su alto presente al plantearse problemas para los que tiene las herramientas o
técnicas para resolver™,

La esperanza es fundamentalmente que nuestro conocimiento de las Relaciones In-
ternacionales alcance el punto en el que se vuelva genuinamente acumulativo: que desde el
presente, un sinfin de terminologias y marcos conceptuales que compiten entre si surgira un
lenguaje comun, que la insignificante variedad de temas que ahora ha sido cientificamente
representados eventualmente se unirdn y se volveran importantes, y que existird entonces
una base de teoria firme sobre la cual los recién llegados a la empresa edificaran.

4 Kaplan, Morton A. “Problems of Theory Building and Theory Confirmation in International Politics” en World
Politics, vol. 14, n°. 1, 1961, p. 7.



Nadie puede asegurar que esto no sucederd, pero las perspectivas ciertamente son
muy desoladoras. Las dificultades que la teoria cientifica ha encontrado no parecen surgir de
la cualidad que se supone que las Relaciones Internacionales tiene de “atrasada” o ciencia
olvidada, sino de las caracteristicas inherentes a la materia que han sido catalogadas con
la suficiente frecuencia: el incontrolable nimero de variables que cualquier generalizacion
acerca del comportamiento del estado debe ser tenido en cuenta; la resistencia del material
al experimento controlado; la cualidad que tiene de cambiar ante nuestros ojos y deslizarse
entre nuestros dedos, incluso cuando tratamos de categorizarlo; el hecho de que las teorias
gue producimos y los casos que estan teorizados estan relacionados no solo como sujeto y
objeto sino también como causa y efecto, garantizando asi que incluso nuestras ideas mas
inocentes contribuyan a su propia verificacién o falsificacion.

Un futuro mas probable para la teoria de politica internacional es que permanecera
indefinidamente en la etapa filosofica del constante debate sobre los fundamentos; que los
trabajos de los nuevos tedricos cientificos no probaran ser una sélida subestructura en la que
la nueva generacion edificara, sino mas bien que aquellos de ellos que sobrevivan tomaran su
lugar junto a trabajos anteriores como guias parciales e inciertas de un tema esencialmente
intratable; y que los sucesivos pensadores, mientras aprenden lo que pueden de lo que ha
pasado antes, se seguiran sintiendo impelidos a edificar sus propias casas de teorias desde
los cimientos.

Una cuarta propuesta que se puede adelantar contra muchos de los que pertenecen a
la escuela cientifica es que han hecho un gran perjuicio a la teoria en este campo al concebirla
como la construccidén y manipulacion de los llamados “modelos”. La investigacion tedrica de
un tema empirico normalmente procede por medio de la afirmacion de conexiones y distincio-
nes generales entre eventos en el mundo real. Pero es la practica de muchos de estos escrito-
res la que proyecta sus teorias en la forma de una abstraccion deliberadamente simplificada
de la realidad, que luego vuelcan y examinan de una u otra manera antes de considerar qué
modificaciones deben efectuarse si se van a aplicar en el mundo real. Un modelo, en sentido
estricto, es un sistema deductivo de axiomas y teoremas; tan comun se ha vuelto el término
que, incluso, se usa también para referirse a lo que simplemente es una metafora o una ana-
logia. Solo es la técnica de construir modelos en sentido estricto lo que aqui esta en cuestion.
No importa cuan valiosa haya sido esta técnica en economia y otros temas, su uso en politica
internacional es deplorable.

La virtud que se supone que reside en los modelos es que al liberarnos de la restric-
cion de la referencia constante a la realidad, nos dejan libres para establecer simples axiomas
basados en algunas variables y de ahi en adelante limitarnos a una légica deductiva rigurosa,
generando de este modo amplias perspectivas tedricas que proporcionaran una amplia base
de datos para guiarnos en el mundo real, incluso si no cubre los detalles.

No conozco ningun modelo que haya ayudado a nuestra comprension de las Relacio-
nes Internacionales que no habria podido ser expresado como una generalizacion empirica.
Esto, sin embargo, no es la razén por la cual debemos abstenernos de ellos. La libertad de
mirar el mundo que tiene el constructor de modelos de la disciplina, es lo que lo hace peli-
groso; se desliza facilmente en un dogmatismo que la generalizacion empirica no permite,



atribuyendo al modelo una conexidn con la realidad que no tiene, y con la frecuencia de no
distorsionar el modelo mismo importando suposiciones adicionales sobre el mundo bajo el
disfraz de axiomas ldégicos. La completitud intelectual y el orden logico de la operacién de
construccién de modelos le da un aire de autoridad que a menudo es bastante engafioso en
cuanto a su posicién como una declaracidon sobre el mundo real.

Tomaré como un ejemplo al mas ambicioso de todos los constructores de modelos:
Morton Kaplan. Este nos provee dos modelos histéricos y cuatro posibles sistemas interna-
cionales, cada uno con sus “reglas esenciales” o comportamiento caracteristico. Afirma que
el modelo le permite hacer predicciones —solo es cierto con un alto nivel de generalizacion—
acerca de las caracteristicas o del comportamiento modal en el presente sistema internacio-
nal, sobre si es probable o no la transformacion de este sistema en otro y qué forma podrian
tomar.

Los seis sistemas que Kaplan identifica, y las “reglas esenciales” o caracteristicas de
comportamiento de cada uno de ellos, son, de hecho, ideas bastante comunes, extraidas de
la discusidn cotidiana de los asuntos internacionales, sobre la estructura politica general que
el mundo ha tenido o podria tener. Son los sistemas politicos internacionales del siglo XVIII y
XIX, el actual sistema llamado bipolar, la estructura que podria existir si la presente polariza-
cion de poder no fuese moderada por las Naciones Unidas y por poderosos terceros partidos,
el sistema que podriamos tener si las Naciones Unidas se convirtieran en la fuerza politica
predominante en un mundo de estados todavia soberanos, un estado mundial y un mundo de
muchas potencias nucleares.

Discutiendo las condiciones bajo las cuales el equilibrio se mantiene en cada uno de
estos sistemas, y prediciendo la probabilidad y la direcciéon de su transformacién en diferen-
tes sistemas, Kaplan parece recurrir a una suerte de conjetura mucho mas arbitraria que
cualquiera de los involucrados en el estilo de la teoria internacional que desea desplazar.
Discutiendo los dos sistemas histéricos, Kaplan usa algunos ejemplos pertinentes desde la
historia reciente, pero no hay razon para asumir que el comportamiento en el futuro sistema
internacional de este tipo serd el mismo. En su discusién de los sistemas no histéricos, sus
observaciones o bien son extensiones tautoldgicas de las definiciones que emplea, o son
juicios empiricos formulados arbitrariamente que no pertenecen en absoluto propiamente al
modelo.

Los seis sistemas de Kaplan no son, por supuesto, los Unicos posibles. Admite, por
ejemplo, que no cubren los casos de la antigua Grecia o de la Edad Media, y no abarcan la
infinita variedad que el futuro podria develar. ¢Qué razdén hay, por lo tanto, para suponer que
la transformacién de cualquiera de los sistema deba estar en uno de los otros? Toda la empre-
sa de intentar predecir la transformacion sobre la base de estos modelos requiere todas las
etapas en que nos encontramos fuera de los modelos e introducir consideraciones adicionales.

Una objecién a los modelos de Kaplan, por tanto, es que en realidad no son mode-
los: carecen de rigor interno y de consistencia. Pero incluso si poseyeran tales cualidades,
no proporcionarian la iluminacion de la realidad que Kaplan reclama para ellos. No tenemos
forma de saber que las variables excluidas de los modelos no seran cruciales. Kaplan ha pro-



porcionado un ejercicio intelectual y no mas. No quisiera afirmar que alguien que explore la
cuestion de qué cambios podrian tener lugar en el sistema internacional actual, o la cuestion
de cual podria ser la forma vy la estructura de un mundo de muchas potencias nucleares, es
incapaz de extraer algunos indicios de valor del trabajo de Kaplan. Pero cuanto mas fructifera
puede ser esta cuestidon explorada, cuanto mejor podria haber sido tan talentosa una persona
como el propio Kaplan los ha explorado, prestando atencion a la variedad real de eventos
en el mundo real, tomando nota de los muchos elementos que estan empujando el presente
sistema internacional de una manera u otra, y la gran cantidad de factores técnicos politicos
que pueden contribuir a moldear un mundo de muchas potencias nucleares en una docena
de formas diferentes de las que pueden estar confinados dentro de los limites del modelo de
Kaplan.

La moda de construir modelos ejemplifica una tendencia mucho mas amplia y mas
antigua en el estudio de los asuntos sociales: la sustitucion de herramientas metodoldgicas
y la pregunta “éson Utiles o no?” para la aseveracion de proposiciones sobre el mundo y la
pregunta “éson verdad o no?”. Aunque aparentemente endémico en el pensamiento reciente,
creo que este cambio ha sido para peor. La “utilidad” de una herramienta tiene que traducirse
finalmente como la verdad de una proposicidn, o una serie de proposiciones, avanzadas sobre
el mundo, y el efecto de la sustitucién es simplemente oscurecer la cuestiéon de una prueba
empirica y allanar el camino para el pensamiento de mala calidad y la subordinacién de la
investigacién a la utilidad practica. Sin embargo, este es un tema que requiere mas desarrollo
del que se puede dar aqui, y al presentarlo tal vez estoy asumiendo mas antagonistas de los
que necesito para mi propodsito actual.

Una quinta propuesta es que el trabajo de la escuela cientifica estd, en algunos casos,
distorsionado y empobrecido por el fetiche por la medicién. Para cualquiera que se dedique a
la precisidn cientifica, la cuantificacion de los tema debe aparecer como el ideal supremo, si
toma la forma de la expresion de las teorias mismas en forma de ecuaciones matematicas o
simplemente la de la presentacién de evidencia acumulada en forma cuantitativa. Al igual que
el obispo anglicano que hace aproximadamente un afio comenzd su sermdn sobre la moral
diciendo que no creia que todas las relaciones sexuales fueran necesariamente incorrectas,
deseo adoptar una visidn liberal de este asunto. No hay nada inherentemente objetable, asi
como no hay nada légicamente peculiar, en una declaracidn tedrica sobre la politica interna-
cional moldeada en forma matematica. Tampoco hay ninguna objecion al recuento de fend-
menos que no difieran unos de otros en ningun aspecto relevante, y que lo presente como
evidencia en apoyo de una teoria. La dificultad surge cuando la busqueda de lo medible nos
lleva a ignorar las diferencias relevantes entre los fendmenos que se estan contabilizando, a
imputar a lo que se ha contado un significado que no tiene, o0 a distraernos tanto por las posi-
bilidades que abundan en nuestro sujeto a contar como para desviarse de las investigaciones
cualitativas que en la mayoria de los casos son mas fructiferas.

Quisiera tomar como ejemplo el trabajo de Karl Deustch y su discipulo Bruce Russett.
Estos escritores han buscado investigar los lazos de comunidad que unen a diferentes nacio-
nes, y al explicar la cohesidon o la capacidad de respuesta mutua que existe entre diferentes
pueblos o diferentes grupos dentro de un solo pueblo, han centrado especialmente su aten-
cion en la comunicacion social, es decir, el flujo de personas, bienes e ideas, o de los “men-



sajes” que llevan. Karl Deutsch, junto con un nimero de colaboradores, ha proporcionado un
estudio de la medida en que los diversos pueblos del area del Atlantico Norte estan vinculados
por tales vinculos de comunidad, y le preocupa particularmente la cuestion de la medida en
gue estos pueblos forman lo que él llama una “comunidad de seguridad” —es decir, un grupo
de personas que estan de acuerdo en que sus problemas comunes deben ser resueltos me-
diante un “cambio pacifico”, y que durante mucho tiempo han tenido expectativas confiables
de que sus problemas de hecho se resolverian de esta manera—°>. Bruce Russett ha abordado
el tema de la comunidad simplemente en la relacion entre Gran Bretafa y Estados Unidos, y
ha buscado determinar en particular si estos dos pueblos se han vuelto mas o menos “recep-
tivos” entre si a medida que el siglo XX ha progresado®.

Una caracteristica del trabajo de ambos autores es su presentacion de material cuan-
titativo como un indice del grado de comunidad que existe entre un pueblo y otro. Producen
cifras, por ejemplo, sobre los recursos dedicados al comercio como una proporcion de los
recursos totales: correo enviado al exterior, o a un destino particular, como una proporcién
del correo total; nimero de acuerdos diplomaticos concertados con otro pais como propor-
cion del total de acuerdos alcanzados; intercambio de estudiantes; “analisis de contenido” de
periddicos y revistas inclinados, etc.

El trabajo de Karl Deutsch y Bruce Russett en este campo es ciertamente original
y sugerente. Es mas, estos autores no son acriticos en su uso del analisis cuantitativo. No
obstante, la preeminencia que le conceden es una fuente de debilidad mas que de solidez en
sus argumentos. Su conteo a menudo ignora (o, si no ignora, pasa por alto) las diferencias
mas relevantes entre las unidades contadas: diferencias entre el contenido de un punto de un
correo y otro, la importancia diplomatica de un tratado y otro, la importancia de una pulgada
de columna de periddico y otro. Las diferencias en estos otros aspectos relevantes pueden
anularse, pero también puede que no; y, en la practica, es probable que respetemos estas
estadisticas solo en los casos en que confirmen alguna impresion intuitiva que ya tenemos,
como, por ejemplo, donde las cifras de Russett confirman, como muchos de ellos lo hacen, el
juicio muy seguro que podemos hacer a medida que avanza este siglo: que Estados Unidos
se ha vuelto relativamente mas importante para Gran Bretafia que Gran Bretana para Estados
Unidos. Aun asi, tal juicio es bastante externo a las estadisticas que se proporcionan, y no
establece que midan nada relevante.

Deutsch y Russett, ademas, se inclinan a atribuir a sus estadisticas un lugar en la
cadena de la argumentacion que estas no tienen. A menudo parecen suponer que hay un en-
frentamiento tan irrefutable y definitivo sobre una prueba que se puede poner en cifras que
se absuelven de la necesidad de mostrar en detalle cdmo esta respalda la tesis general que
intentan demostrar. El comercio exterior es el comercio exterior, y una medicion precisa del
comercio exterior no es una medida precisa de nada mas, a menos que exista una explicacion

5 Karl Deutsch, por supuesto, ha sido autor o coautor de un gran numero de trabajos ademas de Political
Community and the North Atlantic Area, Princeton University Press, Nueva Jersey, 1957; pero ademas de su
Political Community at the International Level, Princeton University Press, Nueva Jersey, 1953, es este es el que
mas se enfrenta con la teoria de las Relaciones Internacionales.

6 Russet, Bruce, Community and Contention: Britain and America in the Twentieth Century, Cambridge University
Press, Cambridge, 1963.



de por qué esto es asi. Algunos de los eslabones cruciales pero ausentes en la cadena de ar-
gumentos de Deutsch parecen haberse perdido de vista debido a esta tendencia de aquellos
gue han logrado producir cifras para cegarse por la iluminacién que emiten. ¢Son las cifras del
“flujo de comunicacion” un indice de la comunidad politica a nivel internacional, o una de sus
causas? ¢El “flujo de comunicaciéon” contribuye a producir el elemento vital, en el esquema
de Deutsch, de “identificacion mutua”, o por el contrario, surge de una manera bastante dife-
rente?

Finalmente, incluso si uno puede admitir que las estadisticas tienen lugar en una in-
vestigacion sobre la comunidad politica y la comunicacion social, me parece que Deutsch y
Russett se han distraido con ellas en las partes mas utiles del tema. Por mucho, las cosas
mas interesantes que estos dos autores tienen que decir radican en sus intentos de pensar
en las caracteristicas distintivas de una comunidad, los diferentes tipos de comunidades que
las obtienen, los elementos que componen la cohesidén de una comunidad, los determinantes
de la mutua capacidad de respuesta entre un pueblo y otro. Y, con mucho, la evidencia mas
pertinente que aportan radica en los juicios cualitativos que pueden aplicar a la historia y los
asuntos contemporaneos.

Mi sexta propuesta es que exista una necesidad de rigor y precisién en la teoria de la
politica internacional, pero que el tipo de rigor y precision que admite el tema puede acomo-
darse facilmente dentro del enfoque clasico. Algunos de los objetivos a los que los tedricos
cientificos apuntan sus observaciones criticas son bastante legitimos. La teoria clasica de las
Relaciones Internacionales a menudo ha estado marcada por la incapacidad de definir tér-
minos, observar canones de procedimiento l6gicos o hacer suposiciones explicitas. También
a veces, especialmente cuando se asocid con la filosofia de la historia, intenté perseguir las
implicaciones politicas internacionales de una visién del mundo fundamentalmente no cienti-
fica. La teoria de las Relaciones Internacionales deberia, sin duda, intentar ser cientifica en el
sentido de ser un cuerpo de conocimiento coherente, preciso y ordenado, y en el sentido de
ser consistente con los fundamentos filoséficos de la ciencia moderna. En la medida en que
el enfoque cientifico es una protesta contra el pensamiento descuidado y el dogmatismo, o
contra un providencialismo residual, hay mucho que decir al respecto. Pero muchas teorias en
el molde clasico no estan abiertas a este tipo de objecion. Los escritos de los grandes juristas
internacionalistas de Victoria a Oppenheim (que, se puede argumentar, forman la base de la
literatura tradicional del tema) son rigurosos y criticos. Hay abundancia de escritores con-
temporaneos que son légicos y rigurosos en su enfoque y aln asi no pertenecen a la escuela
gue he llamado cientifica: Raymond Aron, Stanley Hoffman y Kenneth Waltz son ejemplo de
ello. Ademas, no resulta complicado encontrar casos en los que escritores del filén cientifico
hayan fracasado en ser rigurosos y criticos en este sentido.

Mi séptima y ultima propuesta es que los practicantes del enfoque cientifico, al sepa-
rarse de la historia y la filosofia, se han privado de los medios de autocritica y, en consecuen-
cia, tienen una vision de su tema y sus posibilidades que es inmadura y descarada. Deseo
afiadir que esto no es cierto, o no es igualmente cierto, de todos ellos. Pero su pensamiento
esta ciertamente caracterizado por una falta de cualquier sentido de indagacién en la politica
internacional como una continua tradicidon de la que son los Ultimos reclutas; por una insensi-
bilidad a las condiciones de la historia reciente que los han producido, les han proporcionado



las preocupaciones y perspectivas que tienen, y los han coloreado de maneras que quizas no
sean conscientes; por una ausencia de cualquier disposicion para preguntarse por qué, si los
frutos que prometen sus investigaciones son tan grandes y las perspectivas de traducirlos en
acciones tan favorables, esto no lo ha logrado nadie antes; por una actitud acritica hacia sus
propios supuestos y, especialmente, hacia la actitud moral y politica que tienen una posicidn
central pero no reconocida en gran parte de lo que dicen.

El enfoque cientifico en las Relaciones Internacionales proporcionaria un tema muy
adecuado para el tipo de critica que Bernard Crick ha aplicado a un objetivo mas amplio en
su admirable libro The American Science of Politics —critica que, al describir su historia y
condiciones sociales, aislaria la subestructura esbelta y provinciana de la asuncion moral y
politica que subyace a la empresa’—. Existe una pequefia duda de que la concepcion de una
ciencia de la politica internacional, como el de una ciencia de la politica en general, ha echado
raices y florecido en Estados Unidos debido a las actitudes hacia la practica de los asuntos
internacionales que son especialmente estadounidenses —supuestos, en particular acerca de
la simpleza moral de los problemas de la politica exterior, la existencia de “soluciones” a estos
problemas, la receptividad de los policy-makers a los frutos de la investigacién, y el grado
de control y manipulacién que puede ser ejercido en todo el campo diplomatico por cualquier
pais—.

III

Habiendo planteado el caso en contra del enfoque cientifico, debo regresar a la califi-
cacion que introduje al principio. Soy consciente de haber atacado con una escopeta a toda
una bandada de aproximaciones variadas, donde los disparos de un solo rifle podrian haber
derribado a los objetivos principales de manera mas eficiente y al mismo tiempo librado a
otros que podrian haber resultado heridos innecesariamente. Ciertamente, hay muchos mas
enfoques para la teoria de las Relaciones Internacionales que dos, y la dicotomia que ha
servido a mi propdsito actual oculta muchas otras distinciones que es importante tener en
cuenta.

Los estudiantes de Relaciones Internacionales estan divididos por lo que en algunos
casos son simplemente barreras de malentendidos o prejuicios académicos que atraviesan
todo el campo de los estudios sociales en la actualidad. Sin duda, es deseable que esas ba-
rreras sean rebajadas. Con todo, en la presente controversia, el eclecticismo disfrazado de
tolerancia, es el mayor peligro de todos; si vamos a ser hospitalarios con todos los enfoques
(porque “algo se puede extraer de ellos algun dia”) y extender iguales derechos a todos los
topicos (porque “existe, después de todo, un apice de verdad en lo que dice”), no habria final
a las absurdidades empujadas sobre nosotros. Hay apices de verdad que se pueden obtener
de un orador en Hyde Park Corner o de un hombre en un autobus de Clapham, pero la pre-

gunta es “équé lugar ocupan en la jerarquia de prioridades académicas?”.

Espero haber dejado claro que veo una gran cantidad de mérito en varias de las con-

7 Crick, Bernard, The American Science of Politics: Its Origins and Conditions, University of California Press,
Berkeley y Londres, 1959.



tribuciones que han hecho los tedricos que adoptan un enfoque cientifico. El argumento no
es que estas contribuciones son inutiles, sino que lo que tiene valor en ellas se puede aco-
modar facilmente dentro del enfoque clasico. Ademas, el peculiar método y las aspiraciones
gue dichas teorias han traido al tema, lo estan llevando por un camino falso, y ante todos los
llamados para seguirlo debemos permanecer resueltamente sordos. °

Bibliografia

Boulding, Kenneth, Conflict and Defense: A General Theory, Harper & Brothers, Nueva York, 1962.

Crick, Bernard, The American Science of Politics: Its Origins and Conditions, University of California
Press, Berkeley y Londres, 1959.

Deutsch, Karl, et al., Political Community and the North Atlantic Area: International Organization in the
Light of Historical Experience, Princeton University Press, Princeton, 1957.

Deutsch, Karl, Political Community at the International Level, Princeton University Press, Nueva Jersey,
1953.

Kaplan, Morton A. “Problems of Theory Building and Theory Confirmation in International Politics” en
World Politics, vol. 14, n°. 1, 1961, pp. 6-24.

Kaplan, Morton A., System and Process in International Politics, John Wiley & Sons, Nueva York, 1957.

Modelski, George, A Theory of Foreign Policy, Praeger for the Center of International Studies, Princeton
University, Nueva York, 1962.

Morgenstern, Oskar, The Question of National Defense, Random House, Nueva York, 1959.

Rapoport, Anatol, Fights, Games, and Debates, University of Michigan Press, Ann Arbor, 1960.

Richardson, Lewis, Arms and Insecurity: A Mathematical Study of the Causes and Origin of War, Box-
wood Press, Pittsburg, 1960.

Riker, William, The Theory of Political Coalitions, Yale University Press, New Haven, 1962.

Russet, Bruce, Community and Contention: Britain and America in the Twentieth Century, Cambridge
University Press, Cambridge, 1963.

Schelling, Thomas, The Strategy of Conflict, Harvard University Press, Cambridge, 1960.

Wright, Quincy y C.C. Lienau (eds.), Statistics of Deadly Quarrels, Boxwood Press, Pittsburg, 1960.



Oriente Proximo en la era de Trump:
actos “simbolicos”, conflictos y violencias

ENTREVISTA A IGNACIO ALVAREZ-OSsSORIO*

nte la reciente escalada de represion militar en la “frontera” entre Israel
y Palestina por parte del ejército israeli, y ante la desestabilizadora
administracion estadounidense bajo la presidencia de Donald 1. Trump,
resulta necesario atender algunos cuestionamientos sobre el conflicto palestino-
israeli que aclaren el confuso panorama. Con este propdsito, en esta edicion de la
Ventana Social entrevistamos a Ignacio Alvarez-Ossorio, profesor e investigador de
la Universidad de Alicante, en relacién al panorama presente en Oriente Proximo.

Pregunta: El pasado 14 de mayo de 2018, el estado de Israel
conmemoraba sus 70 afios de creacion. Ese mismo dia, Estados Unidos
se sumaba a los festejos inaugurando su embajada en Jerusalén. En la
“frontera” con Gaza, se produjo una numerosa manifestacion por parte de
la poblacion palestina que ocasioné una fuerte represion por parte de las
autoridades israelies con la consecuencia de mas de 50 palestinos muertos
y 2000 heridos. éQué reflexion le suscitan, en una perspectiva general, los
acontecimientos de este dia de cara a las relaciones internacionales y la
politica global?

Respuesta: Dichos acontecimientos no pueden entenderse sin aludir al
contexto en el que vive la poblacion de la Franja de Gaza desde hace décadas. En
2007, Israel, la potencia ocupante desde 1967, decidié imponer un férreo bloqueo
por tierra, mar y aire que ha convertido a la Franja de Gaza, el lugar con mayor
densidad del mundo, en una carcel a cielo abierto. Debe recordarse que los castigos
colectivos contra la poblacion civil son considerados un crimen de lesa humanidad
y eso es exactamente lo que ocurre en Gaza, donde sus habitantes son castigados
dia tras dia por haber apoyado a Hamas en las elecciones legislativas de 2006, todo
ello ante el vergonzoso silencio de la comunidad internacional que prefiere mirar
hacia otro lado. Desde 2007, las autoridades militares israelies impiden la libertad
de movimiento tanto de personas como de mercancias, lo que se ha traducido en
un deterioro generalizado de las condiciones de vida de la poblacidn. Al haberse
destruido el tejido industrial en las sucesivas operaciones militares contra la
Franja —Plomo Fundido en 2008, Pilar Defensivo en 2012 y Margen Protector en
2014—, el 80% de la poblacién depende de la ayuda internacional y el 50% vive
bajo el umbral de la pobreza. Esta situacion no es resultado de una catastrofe
natural, sino resultado de una politica meticulosamente planificada. Debe tenerse
en cuenta, por otra parte, que cuatro de cada cinco gazauies son refugiados, que
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fueron expulsados de sus hogares en el curso de la nakba (la catastrofe), como los palestinos
denominan a la primera guerra arabe-israeli en 1948. Muchos palestinos de Gaza interpretan
gue no tienen nadan que perder y que sus expectativas de futuro son practicamente nulas,
de ahi el amplio seguimiento de las manifestaciones.

P: El traslado de la embajada de Estados Unidos de Tel Aviv a Jerusalén,
con la consiguiente afirmacion del presidente norteamericano Donald Trump que
asevero que Israel es soberano para designar su capitalidad, contraviniendo asi
otros acuerdos internacionales y declaraciones de la ONU (por ejemplo, resoluciéon
478/1980), conlleva un desacuerdo o conflicto con la comunidad arabe y palestina,
asi como con el resto de la comunidad internacional. ¢Qué considera que marca este
desplazamiento de la embajada, tanto a nivel simbodlico como a nivel practico? éQué
consecuencias puede acarrear para el conflicto palestino-israeli?

R: La politica exterior de Trump hacia Oriente Préoximo estd provocando un
recrudecimiento de la conflictividad regional. Por una parte, ha concedido carta blanca a Israel
para que imponga una solucion acorde a sus intereses, lo que pasa por convertir a Jerusalén
en su capital eterna e indivisible, tal y como senala la Ley Basica de Jerusalén aprobada por
el Knesset en 1980, y por intensificar la colonizacién de los Territorios Ocupados, todo ello
con el objeto de romper la continuidad territorial palestina y hacer inviable el surgimiento
de un Estado palestino sobre los territorios ocupados desde 1967, tal y como recomienda la
Resolucion 1397 del Consejo de Seguridad de la ONU. Por otra parte, también ha dado luz
verde para que Arabia Saudi establezca un frente anti-irani, lo que esta polarizando la regién,
tal y como podemos ver en Yemen o Qatar, paises a los que se ha impuesto un bloqueo para
tratar de domesticarles. La gran perdedora de esta situacién es la cuestion palestina que ha
sido relegada a un segundo plano por la mayor parte de los lideres arabes, que la consideran
una carga que limita su margen de maniobra. De hecho, buena parte de los paises del Golfo
mantienen una estrecha colaboracién en términos securitarios con Israel a pesar de que
no hayan siquiera establecido relaciones diplomaticas, lo que implica un claro paso hacia la
normalizacién de Israel a expensas de la cuestion palestina.

P: Ante el hecho del traslado de la embajada norteamericana, écOmo valoraria
la reaccién de otras potencias como Rusia, China o los paises de la Unién Europea?

R: Todos estos paises han mostrado su disconformidad ante la decision de Trump,
aunque sus criticas han sido tibias. Quizas el caso mas sangrante es el de la Union Europea,
gue desde hace varias décadas se limita a mostrar su consternacion y su preocupacion antes
las decisiones unilaterales israelies en declaraciones y comunicados, pero que no se ha
planteado en ninglin momento revisar sus relaciones con Israel y congelar el trato privilegiado
gue le concede en el marco de los Acuerdos de Asociacion. Esta actitud es contraproducente,
porque entra en abierta contradiccién con su tedrico respaldo a la creacidon de un Estado
palestino soberano y viable sobre las fronteras de 1967. De hecho, la renqueante Autoridad
Palestina, muy cuestionada a nivel doméstico por la falta de avances en el proceso de paz y
por el deterioro de la situacidn sobre el terreno, se sostiene sobre todo gracias a las ayudas
gue le concede la Unién Europea. Tarde o temprano, la UE se vera obligada a replantearse
su politica hacia el conflicto, entre otras cosas porque las politicas de hechos consumados



israelies haran inviable el surgimiento de dicho Estado palestino. La paralisis europea ante
la cuestion palestina es una clara muestra de su fracaso a la hora de articular una politica
exterior coherente.

P: Ante esta nueva oleada de represidon a gran escala, écoOmo entiende que
interpela y afecta al conflicto mas amplio de la region de Oriente Préximo, en
especial con la guerra civil en Siria?

R: Hace ya mucho tiempo que la situacion en Oriente Préximo esta fuera de todo
control. Por una serie de razones, la denominada Primavera Arabe no consiguié impulsar
las libertades y la democracia en la region. La intervencién de los paises occidentales, la
falta de cultura democratica de los Hermanos Musulmanes, la resiliencia del autoritarismo,
la fractura sectaria y la guerra fria irano-saudi por la hegemonia regional han conducido a
Oriente Proximo a una de las peores crisis de su historia contemporanea con varios paises
convertidos en Estados fallidos (como en el caso de Iraq, Siria, Yemen o Libia) y otros tantos
en la cuerda floja debido a su precaria situacion econémica (Egipto, Libano o Jordania). La
novedad es que esta conflictividad se ha contagiado también al Golfo Pérsico, donde Iran
y Arabia Saudi se enfrentan a través de terceros actores en varios paises. Ademas, se ha
registrado una polarizacién en el Consejo de Cooperacion del Golfo, que se ha fracturado en
dos grandes bloques: uno liderado por Arabia Saudi (y secundado por Emiratos Arabes Unidos
y Bahréin), que apuesta por un mayor intervencionismo en la regién, y otro compuesto por
Qatar, Kuwait y Oman, partidario de la busqueda de soluciones negociadas. Podemos decir
que todo lo que podia salir mal ha salido mal desde 2011, aunque la situacion todavia es
susceptible de empeorar alin mas en el caso de que todas estas crisis se agraven en el futuro.
Mientras todo esto sucede, parece que la maxima preocupacion de EE.UU. y de la UE es
vender mas armas a sus aliados regionales, politica que tan sélo contribuird a deteriorar la
situacidn sobre el terreno y alimentar la espiral bélica. °
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Desaparicion forzada, militarizacion del
espacio publico y movilizaciones desde la
sociedad civil. Hacia una semiotica econdmica

ENTREVISTA A RosALvA AiDA HERNANDEZ CAsSTILLO®

n las ultimas tres décadas un fendmeno ha sido presa en la sociedad

mexicana: la desaparicion forzada en sus diversas manifestaciones. En

un marco general de violencia extrema, hemos sido testigos del proceso
de revictimizacién de luchadores sociales, estudiantes, defensores de derechos
humanos y activistas transnacionales mediante la pedagogia de terror que implica
la desaparicion forzada. La desaparicion de 43 estudiantes de la Escuela Normal
Rural Raul Isidro Burgos ubicada en el municipio de Ayotzinapa (Guerrero, México),
fue el evento historico que visibilizd la maxima expresion de la crisis social e
institucional durante el régimen de la Presidencia de Enrique Pefia Nieto.

Un evento histérico que puso en debate el sujeto de la desaparicidén forzada,
las fosas clandestinas, la crisis de los dispositivos de justicia juridica, las politicas de
seguridad nacional, el aumento de actores militares en los espacios publicos, y la
emergencia de una sociedad civil que exige la aparicion con vida de sus familiares.

Al respecto, hemos conversado con la antropdloga feminista descolonial
Rosalva Aida Hernandez Castillo para abordar la situacién actual de las victimas
de desaparicion forzada, y la organizacion de la sociedad civil como respuesta a la
impunidad vy el vacio institucional con relaciéon a esta nueva economia de terror y
de miedo que produce el secuestro como caracteristica del narco estado mexicano.

Pregunta: Después de los acontecimientos de los 43 estudiantes de
la Escuela Normal de Ayotzinapa, écual es la situacion actual en México en
torno a la desaparicion forzada? y équé avances se han registrado en su
buisqueda? Ademas, écOmo se esta planteando —social y politicamente—
al sujeto desaparecido frente a la permanente violencia?

Respuesta: El afio pasado me integré a un grupo, que es el Grupo de
Investigacion en Antropologia Social y Forense. Es un grupo que se formd con
académicas jovenes ante la demanda de los padres desaparecidos, que después
del evento de Ayotzinapa, cuando empezaron a encontrar esas fosas en Guerrero,
se lanzaron con picos y palas a buscar a sus hijos y a encontrarlos. El pais se
ha convertido en una gran fosa; una de las organizaciones de madres con las
cuales estoy trabajando se llama Las Buscadoras de El Fuerte en el estado de
Sinaloa (norte de México). Solamente ellas han encontrado a mas de cien jovenes
que estaban desaparecidos, encontraron sus cuerpos en fosas clandestinas. Ellas
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mismas —las madres—, han sido quienes han hecho el trabajo que el estado no ha querido
hacer.

Entonces, estamos en un pais donde la impunidad ha sido la condicién de posibilidad
para la existencia de la desaparicion forzada. Algunos hablan de aproximadamente unos
treinta o cuarenta mil desaparecidos. Es un fendmeno dificil de cuantificar, porque no existen
fuentes oficiales confiables y hay mucho miedo de denunciar por el contexto de violencia.
Pero si estamos hablando desde que se empezd esta blusqueda, los padres han encontrado
mas de 400 fosas clandestinas. La gran pregunta que se hace es: ¢Por qué desaparecen? Yo
ahora he estado haciendo muchas entrevistas a madres de los desaparecidos como parte
del acompafiamiento en este proceso, y lo que tienen en comin muchos de los casos es la
impunidad. éPor qué desaparecen? Mi respuesta seria: porque se puede.

Te doy algunos ejemplos de estas historias de impunidad que he encontrado en nuestro
trabajo con Las Buscadoras de El Fuerte. Estéa el caso de un militar que renté un departamento
a una joven, y después tuvo desacuerdos con ella por haber hecho unas modificaciones al
inmueble; tras una discusion fuerte desaparece la joven y no pasa nada. Estd el caso en
Morelos del tipo que se metid con una trans y luego la transfobia lo hizo sentirse avergonzado
por haberse involucrado con una trans; la hace desaparecer por su transfobia, lo hace, y no
pasa nada. O el caso del tipo que recluté a un jovencito de secundaria regalandole cristal —
crack—, y lo vuelve narcomenudista; después el muchacho ya no le sirve porque el crack lo
ha destruido, y lo puede hacer desaparecer porque hay impunidad. Lo que tienen en comun
todos estos casos es la existencia de masculinidades machistas violentas que pueden ejercer
su poder en un marco de impunidad y complicidad estatal.

Son casos muy diversos. Hay un imaginario social de que todos los desaparecidos
andaban en algo malo, y por eso es que hay una falta de solidaridad en la sociedad. Si tu ves,
las movilizaciones tan fuerte que han habido por el caso de Ayotzinapa, los 43 estudiantes
desaparecidos de la Normal Rural Isidro Burgos, evidentemente fue un caso terrible que como
equipo de investigacion analizamos y denunciamos!. Pero si hablamos de 40 mil desaparecidos
en el pais, la pregunta que salta es épor qué no nos habiamos movilizados antes? Porque
hay el prejuicio de que, si les pasd eso, es porque ellos o ellas se lo buscaron; “en algo
malo andarian” se repite continuamente. Es el mecanismo que le permite a la sociedad
autojustificar su indiferencia y la complicidad de su silencio, dejando su conciencia tranquila.
Y yo creo que estos familiares —que por cierto son mayoritariamente madres con sus picos y
palas encontrando a sus hijos e hijas—, son un llamado a la consciencia social. Sus denuncias,
sus busquedas cotidianas, vienen a decirnos que estos muchachos han desaparecido porque
nosotros hemos permitido que el estado mantenga esta situaciéon de impunidad; se desatienda
la justicia, o en muchos de los casos que participe directamente en las desapariciones como
perpetrador a través de sus fuerzas de seguridad.

Entonces, estamos en un contexto de crisis de institucionalidad democratica en la que
se van a llevar a cabo las elecciones. Es lo que nos lleva a hablar de la existencia de un narco
estado en México, o de un estado criminal. Y precisamente por esta crisis de institucionalidad
en la que salen embarrados todos los partidos politicos de todo el espectro, es donde una

t Consultar: www.rosalvaaidahernandez.com/wp-content/uploads/2016/08/ayoztinapa.pdf



candidatura como la de Maria de Jesus Patricio tiene un sentido distinto, porque nos recuerda
la importancia de reconstruir el tejido social en una sociedad marcada por la violencia.

P: éCOmo esta reaccionando la organizacion institucional ante esta crisis
social de desapariciones?

R: El Estado mexicano ha sido responsable no sélo por omisién, sino también por
comision en muchos de los estados en donde ha habido desaparicion forzada como en Sinaloa,
Guerrero, Morelos, Nuevo Ledn, Chihuahua o Coahuila. Cuando empiezas a reconstruir las
historias de vida de los desaparecidos, en mas de la mitad aparecen como perpetradores
integrantes de algun cuerpo de seguridad del estado. Esta informacion la hemos encontrado
en las entrevistas realizadas en el marco de una investigacion colaborativa que como GIASF
realizamos con Las Buscadoras. Estamos apoyandolas en un proyecto de historia oral que
tiene como sentido, entre otras cosas, humanizar a esos cuerpos que estan siendo tratados
solo como restos humanos o como estadisticas en la numeralia del terror. Consideramos
importante darle cara e historia a los hombres y mujeres desaparecidos para confrontar el
estigma. Nos encontramos con que, en muchos de estos casos, los policias municipales, los
policias federales o integrantes del ejército son los perpetradores.

No es que es que las instituciones del estado no funcionen o que el narco haya infiltrado
algunas fuerzas de seguridad, es que estamos ante un estado criminal en donde esta violencia
es parte constitutiva de su funcionamiento. Mas que hablar de un estado paralelo como han
hablado algunos analistas —como la antropdloga argentina Rita Laura Segato—, o del estado
en la sombra —como le llama el antropdlogo britanico John Gledhill. Yo creo que es el estado
mismo, no hay un estado paralelo. Para mi, el concepto de narco estado describiria mejor al
Estado mexicano. Este tipo de practicas criminales que emanan de instituciones estatales,
son las que han posibilitado el contexto de impunidad y violencia en el que estamos.

Edgardo Buscaglia es un analista que ha estado hablando de la necesidad de una
Comision de la Verdad como la que se hizo en Italia para limpiar al estado. No se trata
de poner retenes en las carreteras y militarizar a la sociedad, sino que hay que seguir el
dinero y esto nos llevaria a las esferas mas altas del poder estatal. Pero un tipo de Comision
como la que propone Buscaglia, tendria que estar conformada por integrantes de la sociedad
civil comprometidos con las luchas por la justicia social. No podemos poner en manos del
estado las investigaciones cuando es el estado el perpetrador. Creo que urge limpiar estas
estructuras del estado, y estas iniciativas tienen que venir de la sociedad civil organizada,
porque el estado no se va a disparar en el pie como dicen.

P: (Qué desafios enfrentan los familiares cuando denuncian las desapariciones
y durante el proceso de bisqueda?

R: En estos procesos se da una revictimizacion. Toda la odisea burocratica que
enfrentan es otra forma de violencia hacia ellos. Cuando empiezan sus blsquedas y recurren
a las instituciones del estado se enfrentan a la “banalidad del mal” como diria Hannah Arendt.
La violencia burocratica es parte de la respuesta estatal ante la desaparicién forzada, desde
darse cuenta que los cuerpos de sus hijos fueron tratados como desechos, tirados a fosas
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comunes donde muchos cuerpos ni siquiera tienen necropsias. Hemos documentado en las
fosas comunes de Tetelcingo y Jojutla (en el estado de Morelos) —donde el equipo del GIASF
ha acompafiado los procesos de exhumacién en fosas comunes estatales—, que los cuerpos
estaban vestidos, algunos inclusive iban auin amarrados con claros signos de tortura; cuerpos
que fueron enterrados bajo custodia del estado, y que no tienen expedientes ni las necropsias
correspondientes. Se trata entonces de cuerpos revictimizados a la hora de ser tratados como
basuras en las fosas comunes, y ser doblemente desaparecidos.

Yo creo que esta manera de tratar a los cuerpos —tirarlos a fosas comunes sin intentar
hacer ninguna identificacion— es una manifestacion mas del estado criminal. Estas violencias
se reproducen también en las instancias judiciales cuando las madres intentan tomar la via
juridica y denunciar. Es por esto que algunas organizaciones de madres como Las Buscadoras,
han decidido que no quieren denunciar porque no creen en la justicia del estado es muy
triste porque su slogan, lo que ellas reivindican cuando salen a buscar a sus hijos, es: iNo
gueremos justicia queremos verdad! ¢Cédmo que no quieren justicia?, se pregunta uno cuando
las escucha. Pero ya que uno entiende el contexto de violencia estatal e impunidad, entiendo
porque renuncian a la justicia del estado. Porque si ellas van a denunciar, van a poner en
peligro a sus hijos —que aun estan vivos— y a sus familias. Lo que te dicen, es que muchas de
las personas que estan en el aparato estatal estan coludidas con el mismo crimen organizado.
Son estas mujeres que han renunciado a la justicia del estado, las que mas han encontrado
a sus hijos; las dejan encontrarlos para enterrarlos, porque saben que no haran ninguna
denuncia.

Entonces, si estamos ante un trato de violencia burocratica. Y si estas mujeres son
pobres, indigenas, o campesinas racializadas, pues peor aun porque se enfrentan al racismo
judicial. Creo que un pendiente que existe, es analizar como esta afectando la desaparicion
forzada y la violencia del narco estado a las regiones indigenas, y eso es en lo que yo he estado
insistiendo mucho. Para esto esta también el Congreso Nacional Indigena (CNI), pero es que
el CNI no ha reivindicado a sus desaparecidos, y hay muchisimos indigenas desaparecidos
en este pais. El pueblo mayo-yoreme —que es un pueblo indigena que ha sido desplazado
por el narco de comunidades de la Sierra de Sinaloa—, los yaquis en el estado de Sonora
—que han sido golpeado muchisimo por la violencia, por la desaparicion forzada—, o los
tarahumaras en Chihuahua estan siendo “levantados,” es decir, secuestrados para el trabajo
forzado en los sembradios de amapola y marihuana. En Guerrero, el pueblo me’phaa tiene
muchisimos desaparecidos. Muchas de las madres de estos muchachos son monolingies y
no hablan espanol, imaginate cual es el viacrucis de la bdsqueda; son jovenes que muchas
veces son triplemente desaparecidos: desaparecen cuando el crimen organizado coludido o
en alianza con fuerzas de seguridad local se los llevan, son desaparecidos cuando sus cuerpos
son tirados en fosas comunes, y son desaparecidos por tercera vez cuando nadie los nombra.

P: Existe un debate parlamentario y social en torno a la Ley de Desaparicion
forzada, éComo esta participando la sociedad civil al respecto?

R: Fueron muchas de las organizaciones de desaparecidos de todo el pais, articuladas
ahora en el Movimiento Por Nuestros Desaparecidos en México, que es un movimiento
nacional. Estuvieron presionando por la creacion de la Ley de Desaparicion Forzada, entre



otras cosas, porque hay muchas cosas que no estan reglamentadas. Por ejemplo, si tu marido
esta desaparecido y él era profesor, no esta reconocido como muerto, y no te van a dar a ti
ninguna indemnizacién. No tienes derecho a su pensién, asi que no vas a tener ninglin apoyo
para tus hijos, porque él no esta declarado como muerto.

Esta ley de desaparicion forzada posibilita que los familiares de los desaparecidos
tengan este tipo de derechos. Sin embargo, es una ley que han estado trabajando mucho,
demandando mucho, y al final han tenido que ceder en muchas de las demandas. Yo escribi
hace mucho en el periédico mexicano La Jornada —en donde escribo periédicamente— un
articulo planteando todos los elementos de esta ley que dejaron fuera. Por ejemplo, los
familiares estaban pidiendo que se creara un Instituto Nacional Forense que tuviera una
cierta autonomia, que posibilitara la identificacion de los desaparecidos, y que estuviera
reglamentado en esta ley. Sin embargo, lo que la ley reglamento fue solo la creacién de una
base de datos que sera alimentada por las Procuradurias de Justicia, y si las Procuradurias
son las mismas que estan violentando a los familiares y que, como sabemos, no tienen datos
confiables ¢Cémo van alimentar esa base de datos?

No es lo que ellos estaban pidiendo —y yo hago muchas criticas en este articulo—, pero
después acompafié a los padres y a las madres de los integrantes del Movimiento por Nuestros
Desaparecidos en México a la Camara de Diputados —donde ellos estaban presionando para
gue se creara esta ley—, y me sorprendid mucho que dijeran que lo que querian era que ya
pasara la Ley como estuviera, porque ya llevan tres anos luchando para que se apruebe esta
reglamentacién. Una desde fuera ve que esa Ley no es lo que ellos piden —a mi me parece
muy limitada como estd—, pero los familiares quieren que haya ya ciertas herramientas que
les permitan tener un minimo de derechos; herramientas legales de las que puedan hacer
uso para demandarle al estado que cumpla con sus funciones. Eso ya urgia, y por eso apoyan
la Ley General en Materia de Desaparicion Forzada de Personas y Desaparicion Cometida por
Particulares, que fue aprobada por el Congreso en octubre del afio pasado (2017).

P: éCual es la diferencia entre la categoria social de ‘desaparicion forzada’
y ‘secuestros’? ¢Estamos enfrentando una fase de negociar econémicamente las
vidas en la sociedad mexicana?

R: A nivel juridico, solo se puede hablar de desaparicion forzada cuando hay
participacion directa del estado. Pero como te he comentado antes en el contexto mexicano,
es muy dificil establecer las fronteras entre las fuerzas de seguridad y el crimen organizado.
Ahora se han articulado los familiares que han sido victimas de ambos delitos. En un principio,
las madres de victimas del secuestro —es decir de casos en donde se llevaron a un familiar
para pedirles dinero a cambio de su libertad— y las madres de jovenes desaparecidos por las
fuerzas de seguridad, se organizaban de manera separada. Las madres de desaparecidos, —o
también llamados “los levantados”, que muchas veces son hombres y mujeres jovenes que el
crimen organizado (que incluye muchas veces a fuerzas de seguridad) hacen desaparecer—,
se organizaban en espacios distintos que los familiares de secuestrados.

Pero ahora, en muchas regiones del pais hay una confluencia de familiares de
distintos tipos de victimas. Todas tienen en comun el contexto de impunidad que posibilita
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la desaparicion, y esto los ha unido. Estan también casos como los de las masacres de San
Fernando (en el estado de Tamaulipas), donde la mayoria eran migrantes; o los cuerpos
mutilados de 49 migrantes que se encontraron en Caderyta (Nuevo Ledn). Son contextos
y motivaciones muy distintas a cuando te secuestran y piden dinero, en estos casos las
hipétesis hablan de una pedagogia del terror que usa los cuerpos para marcar territorios de
control de rutas migratorias.

Ahora, muchos de los familiares de distintos tipos de victimas se han articulado. Muchas
de las organizaciones estan encabezadas por mujeres, madres, y esposas de desaparecidos.
También los migrantes se han vuelto una fuente de dinero. Les quitan el dinero y también los
poquitos recursos con los que iban a pasar la frontera. Otras veces los secuestran porque los
quieren como trabajadores esclavos para siembras ilegales, o los matan y usan sus cuerpos
para marcar el control territorial sobre rutas migratorias. Los cuerpos se usan para enviar
mensajes en una pedagogia del terror en la que los pobres —hombres y mujeres racializados—,
son los que estadn siendo usados como mensajes de muerte. )
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El conjunto de relaciones histéricas entre las republicas de América Latina y

Espafia ha sido un tema recurrente en la historiografia espafola de las ultimas
décadas. La reflexion sobre qué papel ocupa este espacio en el pasado de Espafia,
especialmente su impacto en la construccién nacional, se ha relacionado con el
planteamiento de cual debe ser la politica de estado que se aplique en el presente
para mejorar y consolidar los vinculos entre ambas orillas del Atlantico. En el
presente texto se analizaran dos obras colectivas que retratan distintas dimensiones
de esa compleja dinamica de relaciones desde diferentes perspectivas. El libro
colectivo coordinado por David Jorge —publicado en 2017— persigue, desde una
perspectiva multidisciplinar, “agrupar y dotar de cierta estructura a diferentes
ambitos que conforman una relacidon transoceanica sin parangon a nivel mundial,
como la existente entre Espafia y los distintos paises de América Latina”!. La obra
coordinada por Antonio Canellas intenta repasar “los hitos histéricos de la mutua
relacion entre Espafia y América. Una comunidad ligada por los lazos seculares de
lo que llamamos Hispanidad, cuya validez terminoldgica refleja de forma concisa
los rasgos especificos de una misma identidad cultural”.

La relacidén entre Espafia y América Latina se ha pensado frecuentemente
desde Espana en clave utilitaria: se reflexiona sobre cudl puede o debe ser el
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papel de la antigua metrépoli en el espacio que ocupan sus excolonias. La concepcién de esa
relacion como “excepcional” motiva a académicos/as de distintas disciplinas y a politicos/as
a defender una posicion de Espafia como puente “natural” y directo entre Europa y América
Latina. Es una cuestidon planteada en torno al lugar de Espafia en el sistema internacional,
frecuentemente, relacionado con la posicién que puede o debe ocupar en el marco europeo.
Se plantea la existencia de una “obligaciéon moral” espafola de participar como mediadora en
los procesos de paz, “en virtud de las responsabilidades derivadas de los estrechos vinculos
histéricos”. En definitiva, se plantea el valor de Espafia en la geopolitica mundial en relacion
con el estado de sus lazos con América Latina3.

A lo largo de las décadas, la idea de la existencia de una comunidad de intereses afines
entre los paises de América ha sido cuestionada y contestada desde diferentes lugares, asi
como la relacién de los paises latinoamericanos con su antigua metrépoli. La variabilidad
de practicas discursivas existentes en torno a una unidad supranacional en el hemisferio
occidental implicd que se produjeran tensiones y problemas entre ellos, pese al bajo perfil de
sus relaciones diplomaticas en general.

No hay que olvidar que los vinculos entre estos dos espacios no se mantienen ajenos
al resto de acontecimientos y relaciones que se desarrollan en la sociedad internacional.
El hispanoamericanismo —concepto que se tratard posteriormente— encontré importantes
puntos de oposicion con el panamericanismo, es decir, el proyecto liderado por Estados
Unidos para ejercer una hegemonia amplia sobre el continente americano. En la base de su
doctrina se asentaba la idea de la solidaridad continental y la existencia de una comunidad
de intereses de todos los paises americanos condicionada por los factores geograficos y por
una comunidad cultural Unica respecto a la europea. A Estados Unidos, como “lider” se le
asignaba el papel dirigente en los asuntos interamericanos. La posicion de este pais como
la primera potencia del Nuevo Mundo, concedia a su gobierno el derecho a hablar en tono
autoritario al objeto de eliminar las divergencias entre sus vecinos con los cuales mantienen
las relaciones mas amistosas*. Las relaciones histéricas entre Espafia y Estados Unidos han
estado muy marcadas por su vinculo con América Latina. Existido una dinamica de oposicion
entre dos discursos con vocacién de unidad supranacional, con unos claros objetivos de
obtencion de beneficios econdmicos.

En el presente texto se reflexiona de forma sucinta sobre la naturaleza de las relaciones
entre Espafia y América Latina, sobre el concepto de Hispanidad y sobre algunos de los nombres
que se han empleado para designar los territorios que fueron antiguas colonias espanolas.
El libro de David Jorge incluye perspectivas diplomaticas, econdmicas y culturales, asi como
testimonios personales. Respecto a estos Ultimos, Miguel Marin Bosch narra su experiencia
como consul general de México en Barcelona entre 1995 y 2000; Luis de Azcarate reflexiona
sobre sus experiencias en el exilio —en México y en Cuba—, Trinidad Martinez Tarrag6 habla
sobre su exilio en México; y el historiador mexicano Alvaro Matute narra memorias personales
al tiempo que introduce nociones historiograficas sobre el desarrollo de las humanidades en

3 JORGE, David (coord.), Tan lejos, tan cerca. Miradas contemporaneas..., op. cit., pp. 21-23.

4 MORALES MANZUR, Juan Carlos, “La doctrina Monroe y el Panamericanismo: Dos propuestas y un mismo fin
continental”, en Frénesis, vol. 9, n°® 3, 2002, pp. 39-65. esp. p. 55.



México. La obra tiene el objetivo de “agrupar y dotar de cierta estructura a diferentes ambitos
gue conforman una relacion transoceanica sin parangdn a nivel mundial, como la existente
entre Espafa y los distintos paises de América Latina”®. El libro que coordina Antonio Cafiellas
esta formado por varios capitulos que tratan temas como el mestizaje, la idea de “dominio”
en el siglo XVI, los origenes del constitucionalismo en Iberoamérica, pasando por apartados
mas concretos centrados en personajes historicos como Ramiro de Maeztu o el embajador
Manuel Aznar. Cabe mencionar el reducido nimero de mujeres autoras en ambas obras —una
mujer frente a ocho hombres en el caso de América y la Hispanidad. Historia de un fenémeno
cultural; y dos mujeres autoras frente a quince hombres en Tan lejos, tan cerca. Miradas
contemporaneas entre Espafia y América Latina.

1. Las relaciones entre Espaiia y América Latina: un contacto asimétrico

Pese a que los estudios en torno a las relaciones entre las republicas latinoamericanas y
Espafia tienen aun un recorrido relativamente poco dilatado en el tiempo, en general han
sido mas frecuentes las obras que analizan los estudios bilaterales entre Espafia y un pais
en concreto. Sin embargo, la propia ausencia de monograficos sobre relaciones bilaterales
dificulta que se hayan producido estudios de conjunto®. Es un area que, pese a todas las
carencias, se ha desarrollado enormemente en los Ultimos diez afios. La mayor parte de
las investigaciones se centran en la diplomacia, obviando la multidimensionalidad de este
concepto y dejando a un lado aspectos migratorios, econémicos y sociales. Todo ello genera
un panorama historiografico fragmentado, en el que solo hay una visidon de conjunto amplia
para los casos de Espafia con México, Argentina y Cuba’.

Aunque tradicionalmente la historiografia nacional espafiola mantiene que el papel
de América en la formacién de la identidad nacional cobra relevancia a partir de la pérdida
de Cuba, Puerto Rico y Filipinas en 18988, hay autores como Christopher Schmidt-Nowara
o Antonio Feros®, que plantean que ese interés ya existe desde el siglo XIX, que hay una
continuidad. Los dirigentes del gobierno de Espafia no abandonan su ambicidn imperial tras
las independencias producidas en la década de 1820, sino que el resto de la centuria estuvo
marcada por el problema de como gobernar Cuba, Puerto Rico y Filipinas: como colonias
subordinadas o como miembros del Estado nacional®®.

Angel Loureiro también reivindica la importancia de América en la construccién nacional:
mantiene que el discurso espafiol sobre América esta ligado a un analisis historico concebido
en términos de pérdida, decadencia, ruina e incluso degeneracién. Afirma ademas que el
hispanoamericanismo es un proyecto que dice mas sobre la autocomprensién de Espana y

5 JORGE, David (coord.), Tan lejos, tan cerca. Miradas contemporaneas..., op. cit., p. 15

6 Ibidem, p. 157

7 Ibid, p. 189

8 Véase SERRANO SECO, Carlos, El nacimiento de Carmen. Simbolos, mitos y nacién, Taurus, Madrid, 1999.

° FEROS, Antonio, “Spain and America: All is one: Historiography of the Conquest and colonization of the Americas
and National Mythology in Spain c. 1892-1992", en SCHMIDT-NOWARA, Christopher y NIETO-PHILLIPS, John M.,
Interpreting Spanish colonialism: empires, nations and legends, University of New Mexico Press, Alburquerque,
2005, pp. 109-134.

10 SCHMIDT-NOWARA, Christopher, The Conquest of History. Spanish Colonialism and National Histories in the
Nineteenth Century, University of Pittsburgh Press, Pittsburgh, 2006, p. 19.



su proceso de construccidon nacional que sobre la pérdida del imperio!!. La existencia de una
comunidad hispanica de naciones es uno de los problemas no resueltos del relato de nacion
espafiol.

“La presencia retdrica de una relacion que quiere ir, y en muchos aspectos

va, mucho mas alla de las metropolis con sus antiguas colonias, es el reflejo

de una especie de herida nunca cerrada de un cierto nacionalismo espafol

para el que la América espafiola no ha dejado de alguna manera de ser

espafola”2,

Se trata de una cuestion pendiente para la historiografia y actualmente presente en la
opinién publica espafola.

En este sentido, es interesante uno de los capitulos de la obra de Jorge escrito por el
holandés Sebastiaan Faber, que trata las conexiones entre Podemos e Hispanoamérica. Analiza
la existencia de estereotipos negativos sobre Latinoamérica en la opinién publica espanola,
y como la recepcién de Podemos en Espafia ha estado muy marcada por su vinculacion con
gobiernos de izquierda latinoamericanos?3. Es decir, uno de los fundamentos de la campafia de
desprestigio hacia Podemos se ha basado en su vinculacion con la izquierda latinoamericana
en general, y con el chavismo en particular.

Faber plantea el incidente del “¢Por qué no te callas?”', como un ejemplo de la
pervivencia de un trato desigual y jerarquico. Considera que las Cumbres Iberoamericanas
son “el maximo instrumento de la posthispanidad: la continuacién encubierta, tras la muerte
de Franco, de una politica latinoamericana de tutelaje neoimperialista modelada, en ultima
instancia, sobre la Hispanidad de corte franquista”!>. Faber critica que la asuncion por
parte de los gobiernos de la Espafia democratica de los legados hispanistas del franquismo
practicamente intacto, manteniendo la idea de que Espafia y sus antiguas colonias han tenido
y aun tienen un destino compartido, y la concepcidén de Espafia como puente moderno entre
Europa y América. Es también una actitud que se puede detectar en instituciones de gran
relevancia publica y académica, como la Real Academia Espafiola o el Instituto Cervantes. Es
una retorica fraternalista que sigue asumiendo, de forma mas o menos implicita, la supuesta
superioridad de Espafa’s.

2. Los “vinculos espirituales”: hispanoamericanismo e hispanidad

Uno de los aspectos mas interesantes sobre los que reflexionar en torno a estas dos obras
es el vinculado a la nocién de Hispanidad. Como ya se ha mencionado, la mitologia del
Imperio espafiol es un elemento frecuente en la historiografia nacional espafiola desde su
institucionalizacion a lo largo del siglo XIX, en plenos procesos de construccion nacional

1 LOUREIRO, Angel G., “Spanish Nationalism and the Ghost of Empire”, en Journal of Spanish Cultural Studies, vol.
4, n%1, 2003, pp. 65-76, p. 65.

12 JORGE, David (coord.), Tan lejos, tan cerca. Miradas contemporaneas..., op. cit., p. 45
13 Ibidem, p. 84

4 Frase proferida por Juan Carlos de Borbon a Hugo Chavez el 10 de noviembre de 2007 en la XVII Cumbre
Iberoamericana de Jefes de Estado, celebrada en Santiago de Chile.

15 JORGE, David (coord.), Tan lejos, tan cerca. Miradas contemporaneas..., op. cit., p. 86
16 Thidem, p. 88



europeos y latinoamericanos. El recurso al imperio y sus diferentes implicaciones ha sido
continuo en variadas manifestaciones —literatura, pintura, musica, historia—, constituyendo
un episodio muy amplio y cargado de contenido simbdlico que sigue siendo manifiesto a dia
de hoy. De forma sucinta, el hispanoamericanismo es el *movimiento cuyo objetivo era la
articulacién de una comunidad transnacional sostenida en una identidad cultural basada en
el idioma, la religidn, la historia y las costumbres o usos sociales, comunidad imaginada que
reunia a Espafia con el resto de republicas americanas, otorgandole a la antigua metrépoli
un puesto al menos de primogenitura, cuando no de ascendente, bajo la muy extendida
expresion de Madre Patria"'’.

La versidon mas reaccionaria del Hispanoamericanismo se convierte en el discurso
de la Hispanidad. Esta nocidn se instrumentalizé de forma efectiva durante la dictadura de
Francisco Franco (1939-1975), y actué como uno de los pilares sustentadores del régimen. Es
lo que José Antonio Piqueras denomina “fascistizacion” del hispanoamericanismo!®. El recurso
al pasado imperial como tiempo glorioso a emular fue una constante en la retérica franquista,
muy vinculado al catolicismo. Se impulsé la imagen de Espafia como gran pais civilizador y
evangelizador que habia llevado la religion verdadera al "Nuevo Mundo”, junto a otras muchas
bondades, donde se produjo ademas un mestizaje entre la poblacion colonizadora y la local.
En definitiva, se enfatiza el discurso de Espafia como exportadora de “progreso”, de alta
civilizacién europea, a un espacio aun “salvaje”.

La obra de Caiiellas viene a realizar una especie de “blanqueamiento” de este concepto,
hablando de la Hispanidad como

“un fendmeno complejo, ligado a una dimensidon cultural que acabaria
constituyendo la plataforma de la que se instrumentalizaria ideoldgicamente
su contenido. Sin embargo y con independencia de esta cuestién, parece
evidente que la Hispanidad responde a una realidad viva que se ha perpetuado
a lo largo del tiempo, como bien manifiestan las politicas de proyeccion y
colaboracién cultural a ambas orillas del Atlantico”°.

Si bien es cierto que es un concepto que se instrumentaliza ideolégicamente, su
propia formulacion y recorrido histérico ya implicaba la existencia de una ideologia que lo
respaldaba. El alegar que responde a una “realidad viva” implica, segun el autor, que es una
realidad objetiva. En definitiva, la obra mantiene un uso acritico de la nocién de Hispanidad
como identidad cultural.

Estas cuestiones también atraviesan el libro de David Jorge. José Antonio Piqueras
analiza cdmo varias personas e instituciones vinculadas al Opus Dei definieron el rumbo de
los estudios americanistas desde la postguerra civil hasta practicamente la década de los
ochenta. Elaboraron una historiografia en la que

“sereforzaba el protagonismo de espafiolesy criollos, en una versidon amable de
la conquista y colonizacion, del mestizaje y la movilidad social, destacandose

17 SEPULVEDA, Isidro, El suefio de la Madre Patria, Marcial Pons, Madrid, 2005, p. 13
18 JORGE, David (coord.), Tan lejos, tan cerca. Miradas contemporaneas..., op. cit., p. 66
19 CANELLAS, Antonio (coord.), América y la Hispanidad. Historia..., op. cit., p. 9



la actitud paternalista ante los indigenas, esclavos y castas libres de color,
convertidos en actores pasivos de la epopeya de la hispanidad”°.

Este nuevo americanismo invisibilizé ademas las contribuciones de los americanistas
que habian producido conocimiento antes de 1936 y se encontraban exiliados —como, por
ejemplo, Rafael Altamira.

El libro de Canellas se articula en torno a un hilo conductor claro —la nocién de
Hispanidad—, pero que realmente orbita en torno a otro mas amplio: la importancia de la
religion catdlica. No deja de reproducir el discurso mas conservador y tradicional en torno a
este concepto: “puede decirse que los elementos aglutinadores tradicionales de la América
hispana fueron la Historia con su herencia cultural, el idioma, la idea de unidad, la tradicion
juridica y la raza mestiza, predominante en la region”?!. Junto a ello, se mantiene una
idea nada novedosa en la historiografia, como es la de realizar una comparacion entre la
colonizacién espafiola y la que llevaron a cabo otras potencias europeas, para destacar que
la labor de Espafia fue mejor y mas humana. Asi, en el segundo capitulo titulado “Cultura
hispanica y mestizaje en América” de Victor Zorrilla, al hablar sobre las aportaciones al
derecho internacional de Bartolomé de Las Casas, se hace en los siguientes términos:

“la trayectoria vital y la obra de Las Casas conforman un paradigma de
integracion humana y cultural de profunda raiz cristiana, que habria de dar a
la colonizacién hispanico-americana el caracter de empresa evangelizadora
y civilizadora que, ciertamente, no tuvieron las empresas colonizadoras de
las otras potencias imperiales europeas”?2.

Todos los imperios modernos se han considerado excepcionales por alguna razén, y la
de Espafa fue el crear civilizaciones —frente al imperio inglés, que creaba mercados—. De
ahi el continuo énfasis en la importancia del cristianismo, la lengua, y el derecho. La habilidad
principal como poder colonial de Espafa era la de incorporar a los colonizados dentro de su
cultura y nacionalidad, entendiendo la historia colonial como un capitulo mas de la historia
nacional. Esto constituiria un rasgo distintivo respecto a otros paises europeos?. La obra
de Cafiellas reproduce la postura de civilizacion vs. barbarie, al afirmar que los territorios
americanos entran en la senda del progreso y la modernidad gracias a la labor de Espafia, y
cuando se produce la independencia, se debe a que ya habian alcanzado un nivel adecuado
de “madurez”?,

3. éQué nombre para qué América?

La produccién historiografica que reflexiona sobre América Latina adolece de un importante
problema nominalista. Con frecuencia se observa, también en prensa u obras divulgativas, un
uso intercambiable de los términos “Latinoamérica”, “"Hispanoamérica” o “Iberoamérica”, cuya
eleccidn revela un posicionamiento epistemoldgico y, por supuesto, un lugar de enunciacion.

20 JORGE, David (coord.), Tan lejos, tan cerca. Miradas contemporaneas..., op. cit., pp. 68-72
21 CANELLAS, Antonio (coord.), América y la Hispanidad. Historia..., op. cit., p. 71

22 Ibidem, p. 40

23 SCHMIDT-NOWARA, Christopher, The Conquest of History..., op. cit., pp. 34-44.

24 CANELLAS, Antonio (coord.), América y la Hispanidad. Historia..., op. cit., p. 28



De forma muy sucinta, “Hispanoameérica” define a la regidon que fue conquistada por
Espafia. En diferentes contextos ha sido usado por quienes buscaban revalorizar el vinculo con
la antigua metropoli, enfatizando la cultura, la lengua y la religidn catélica, considerando que
constituia una importante base de unidad. También fue usada para remarcar las diferencias
con Estados Unidos. A finales del siglo XIX comenz6 a fortalecerse la nocién de “América
Latina”. El origen latino compartido se convirtié en un simbolo de la necesidad de defensa
comun, especialmente frente a Estados Unidos. También mostraba la creciente influencia de
la cultura francesa sobre la intelectualidad americana. Segun el Atlas Histérico de América
Latina y el Caribe, “el término nace como consecuencia del reconocimiento de la historia y de
las raices culturales compartidas de las antiguas colonias espanolas, portuguesas y francesas,
y supone una tradiciéon cultural y linglistica comun, derivada del Imperio romano de Occidente
en contraposicion a la tradicion sajona”. A su vez, lleva implicito el proyecto integracionista
de los primeros libertadores, y en la actualidad acarrea también unas expectativas de unidad
futura?s.

En general, en la obra de David Jorge predomina el uso del vocablo “América
Latina”, mientras que en la de Antonio Cafiellas es practicamente unilateral el empleo de
“Hispanoamérica”. Este Ultimo afirma que “el término Hispanoamérica tiene un sentido analogo
al de la América espafiola, aunque desprovisto de cualquier consideracién de soberania
politica, ligado al estricto significado cultural que responde con mayor precision y exactitud
a esa porcion de continente americano”?¢. Realiza de este modo una simplificaciéon nada
inocente, al tratar de despolitizar el término argumentando que sdélo tiene una connotacion
cultural, como si asi lo desproveyera de ideologia o posicionamiento.

4. Consideraciones finales: realidades presentes, propuestas futuras. ¢Hacia una
relacion igualitaria?

La realidad politica y académica de las relaciones entre Espafia y América Latina sigue
manteniéndose en un plano de desigualdad. En palabras de Faber, “la emancipacién del
pasado imperial estd aun por consumarse”?’. En la introduccion, David Jorge habla de la
existencia de un cierto complejo de superioridad que se oculta bajo un aura de paternalismo
desde Espafia hacia América Latina, que en realidad esconde un complejo de inferioridad
respecto a Europa?8. Se perfila la senda a seguir: “hay que articular una politica de Estado
amplia, bien definida, sensible y en calidad de iguales, no basada en voluntades hegeménicas
—cuando no neocoloniales— mezcladas con patrones paternalistas”?. En definitiva, se estan
produciendo reflexiones y debates necesarios sobre la compleja cuestion del pasado imperial,
pero es aun largo el camino que queda por recorrer.

Recientemente, la opinidn publica espafiola ha comenzado a cuestionar la pertinencia
de celebrar el 12 de octubre como fiesta nacional, establecido por primera vez en Espafia en

25 JARAMILLO, Ana (dir.), “Los nombres de América Latina”, en JARAMILLO, Ana (dir.), Atlas Histérico de América
Latina y el Caribe: aportes para la descolonizacion pedagdgica y cultural, tomo 1, Universidad Nacional de Lanus,
Buenos Aires, 2016, pp. 639-659.

26 CANELLAS, Antonio (coord.), América y la Hispanidad. Historia..., op. cit., p. 14

27 JORGE, David (coord.), Tan lejos, tan cerca. Miradas contemporaneas..., op. cit., p. 94
28 JORGE, David (coord.), Tan lejos, tan cerca. Miradas contemporaneas..., op. cit., p. 17
2 Ibidem, p. 24



1918 bajo el nombre de “Dia de la Raza”. Durante el franquismo llevo el apelativo de “Dia de
la Hispanidad”, denominacion que desaparecié oficialmente mediante la Ley 18/1987, que
establece el 12 de octubre como fiesta nacional y elimina la denominacién de la Hispanidad
gue, sin embargo, sigue siendo empleada por buena parte de la poblacién3. Si bien es cierto
gue la fiesta a dia de hoy esta desprovista de un eco popular, la celebracion permite a Espafia
presentarse como lider de una comunidad internacional unida por la historia y la cultura3!,
En los paises latinoamericanos encontramos distintas denominaciones, como “Dia de la
Resistencia Indigena” en Venezuela y Nicaragua, o “Dia de la Descolonizacion” en Bolivia.

La cuestion que se debate es si la celebracion de un evento englobado en el colonialismo
como lugar fundacional de la patria es legitimo, si se debe mantener o si se debe reenfocar
desde otra perspectiva. Este asunto es tratado por José Carlos Fernandez Ramos en la obra
de Jorge, afirmando que esta critica muestra “la total falta de acuerdo entre los esparnioles
sobre la lectura de nuestra propia historia”32. El hecho de que se esté desarrollando un debate
en el marco académico y de la opinion publica, nos revela la pertinencia y necesidad de
repensar nuestro pasado, y la forma en la que se instrumentaliza con objetivos concretos de
acciones presentes y de proyecciones futuras.

Canellas se refiere a politicas de colaboracion entre ambos espacios en términos
muy amplios, sin especificar la realidad de esos lazos, es decir, sin explicitar los posibles
intereses politicos, econémicos y culturales que existen desde el lugar de formulacion
(Espafia). En cambio, el libro coordinado por David Jorge, abarca un mayor espectro de
marcos interpretativos para analizar las relaciones en otros términos. La tarea es ardua y
larga, y la solucion incierta y adn lejana. Pese a todos los esfuerzos, ese atisbo de relacion
desigual se sigue manteniendo y perpetuando. Esta claro que aun es necesario completar la
“descolonizacidon de las mentes” de la que hablaba Franz Fanon.
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PaBLo ALVAREZ CABELLO®

ijay Prashad, historiador

de origen indio, es George

and Martha Kellner Chair en
Historia de Asia del Sur y Profesor de
Estudios Internacionales en el Trinity
College. Ademas, se ha transformado
en uno de los autores mas prolificos
del Ultimo tiempo en temas de asuntos
globales. Publicé los titulos The Darker
Nations, A Peoples History Of The
Third World y The Poorer Nations, A
Possible History Of The Global South,
dos libros que se han transformado en
fundamentales para entender la historia
del tercermundismo y la actualidad del
Sur Global. También publicé Letters to
Palestine y Dispatches From The Arab
Springk, dos libros en los que incursiona
en la actualidad del Oriente Medio. Con
The Death of The Nation and The Future
of the Arab Revolution, se adentra aun
mas en el analisis y reflexion sobre el
Oriente Medio, pero esta vez con una
profundidad admirable, combinando
la astucia periodistica y la capacidad
reflexiva del académico.

El argumento que anima
este libro puede parecer de lo mas
evidente, pero no siempre ha sido
bien desarrollado por la literatura
especializada. La politica del cambio de
regimenes de Occidente en el Oriente
Medio y en el Tercer Mundo no solo
ha sido un fracaso, sino que también
ha generado el terreno fértil para el
desarrollo de desastres geopoliticos

como el terrorismo y la guerra en Siria.

Eso que el autor denomina
filosofia del cambio de régimen, es un
conjunto de medidas no solo militares,
sino también econdmicas. En el fondo,
el conjunto de instrumentos que se
han utilizado desde Occidente para
mantener en situacién de sujecion a los
paises del Sur Global.

En el primer capitulo, Obituary
of the Arab Spring, encontramos un
analisis de los motivos que llevaron a
las protestas del 2011. En ese sentido,
uno de los elementos fundamentales es
el rol que tiene la monarquia saudi en
la creacién de las condiciones previas.
Entre la oposicion a toda forma de
nacionalismo secular y la introduccion
de politicas econdmicas neoliberales
—comenzando con la Infitah de Anwar
Sadat—, estadounidenses y saudies
lograron desarticular el nacionalismo
arabe, pero eso dejé el terreno fértil
para el surgimiento del extremismo
islamista. A partir del afio 2000, sefiala
Prashad, la guerra de EEUU en Oriente
Medio permiti6 a Irdn aumentar su
influencia en la region logrando nuevos
socios en el Sur Global. La dindmica
de la Primavera Arabe se comenzd a
revelar compleja, en la que los diversos
actores regionales querian tener un
papel preponderante. En ese marco,
Turquia y las monarquias del Golfo se
transformaron en los antagonistas por
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excelencia de Iran. En esa ldgica es que
Prashad sefiala que la Primavera Arabe
no fue derrotada en las calles o en los
mercados, sino en los palacios de Riad, Doha
y Ankara, asi como en Washington, Paris,
Teheran y Moscu. Desde ahi, surgieron los
petroddlares que permitieron bloquear las
ambiciones del pueblo!.

En el segundo capitulo, The State
of the Arab Revolutions, Prashad realiza
una pormenorizada descripcion de las
fuerzas que se enfrentaron al estado previo
a la Primavera Arabe. El islam politico,
los jévenes y la clase trabajadora son los
actores que el autor define. Los sindicatos —
alguna vez una fuerza importante en paises
como Tunez— habian comenzado a decaer
con las politicas neoliberales de Ben Ali en
las décadas anteriores. Los jovenes —en su
mayoria descontentos con sistemas politicos
restrictivos— comenzaron a reforzar el
nimero de desempleados, hasta llegar a
constituir un tercio en 20102. Este panorama
social favorecid tanto el fortalecimiento
del islam politico como el mantenimiento
de las viejas estructuras de poder y de la
cuota de poder de Occidente. Junto con
lo anterior, se intensificd la promocion de
politicas economicas por parte el FMI en
los paises arabes, el crecimiento del sector
financiero, y los recortes de gasto publico.
En consecuencia, se constata el crecimiento
de las desigualdades, que han significado
que el panorama socio-econdmico post
Primavera Arabe no sea halagiiefio. En ese
marco, sefiala Prashad que el islam politico
no ha sido una verdadera alternativa,
porque no desafia la vieja estructura social
y no plantea alternativas a estas politicas
econdmicas.

t PRASHAD, Vijay, The Death of the Nation and
the future of The Arab Revolution, University of
California Press, Oakland, 2016, p. 23

2 Ibidem, p. 31

En el tercer capitulo, titulado The
Anatomy of the Islamic State, el autor
se adentra en los vericuetos del Estado
Islamico. Quiza lo mas relevante de este
capitulo —dada la gran literatura sobre
este tema— es el exhaustivo analisis de la
situacion en Iraq que llevo al surgimiento de
este grupo terrorista. En este sentido, son
muy ilustrativos los testimonios recogidos
por Prashad, como por ejemplo el del
exembajador de Estados Unidos en Bagdad
Joe Wilson. Por otra parte, es interesante
constatar como el autor logra vincular sus
libros anteriores con el problema del Estado
Isldmico. Es decir, cdmo el fracaso de los
proyectos de la izquierda tercermundista
entre los anos 60 y 70, permitié el auge
de los grupos radicales islamicos. En este
sentido, el plan para bloquear el ascenso
del comunismo en la regidon por parte de
la autocracia saudi fue de gran éxito. El
apoyo de Occidente a la Liga Mundial
Islamica en plena Guerra Fria fue clave
para evitar una mayor influencia soviética
en la region, pero también crearon las
condiciones socioldgicas para la emergencia
del radicalismo. Siguiendo la linea de
argumentacion del autor, podemos afirmar
que uno de los grandes responsables de
que el Estado Islamico no solo surgiera,
sino que ademds creciera como lo hizo,
fueron los saudies. Por otra parte, la
invasién de Estados Unidos a Iraq a partir
del 2003 no solo cambid al régimen, sino
que destruyd al Estado iraqui. Con eso
como antecedente, es facil entender que
ante el vacio de poder los diversos grupos
insurgentes islamistas comenzaran una
pugna por el control del territorio. Prashad
evidencia que la diversidad de fuerzas en
disputa es compleja, y evidentemente la
dicotomia binaria entre buenos versus
malos no logrard darnos a entender estas
complejidades. Es por ello que el autor deja
suficientemente claras las circunstancias
en las que se desatd el conflicto en Siria e



Iraq: vacio de poder, destruccion material,
pobreza, etc. Estos son antecedentes
fundamentales y vienen de una historia
que une autoritarismo, intervencionismo
occidental y economia pauperizada.

En el cuarto capitulo titulado
Destruction of Countries, la tesis es que,
bajo el amparo de la guerra global contra
el terrorismo, Estados Unidos y sus aliados
intervinieron directamente en distintos
paises, partiendo por Afganistan. Las
circunstancias que produjeron en ellos, no
solo no terminaron con el extremismo, sino
que crearon las condiciones necesarias para
su emergencia. Los jinetes del apocalipsis
—como sefala el autor— que abonaron el
terreno para el surgimiento del extremismo
son: guerra contra el terrorismo, politicas
econdémicas neoliberales, pobreza,
pestilencia, analfabetismo, supremacia
étnica, misoginia y guerras por recursos.
El ejemplo que trabaja en este capitulo
Prashad es el de Libia, donde la politica del
cambio de régimen generd una situacion,
de tal nivel de descomposicion, que hoy
dia es un caso de estudio de destruccion
del estado. Claramente una leccion no
aprendida de Iraq.

En el quinto capitulo titulado Turkey
and the Camp of the Conterrrevolution, el
autor analiza el rol de Turquia en Oriente
Medio. La idea fundamental del capitulo es
que este pais —que esta en el cruce entre
Europa y Oriente Medio— ha jugado sus
cartas para tener un rol mas relevante en
el juego geopolitico de la regidn, al mismo
tiempo ya no representa, como lo ha hecho
tradicionalmente, al islam moderado vy
se acerca a una politica de populismo
autoritario. Recep Tayyip Erdogan del
partido AKP (Justicia y Desarrollo) y actual
presidente de la republica turca, desde que
fue alcalde de Estambul entre 1994 y 1998
se destacd como un musulman liberal, como

un islamista moderado y un gobernante
eficiente. Pero su propdsito es, y ha sido,
el de configurar una fuerza politica religiosa
robusta, mezclada con un nacionalismo
panturco renacido. Si bien alentd la idea de
unir Turquia a la Unién Europea, fue mas
bien una estrategia para bloquear a los
militares, que histéricamente han tenido
exacerbada fuerza en la politica turca. El
AKP ha cultivado una imagen moderna y
moderada, se ha allanado a las politicas
econdomicas neoliberales promovidas por
Occidente, pero detrdas de esa imagen
ejecutiva, se revela una identidad populista
y autoritaria. La base de apoyo del AKP esta
en las zonas rurales, las pequefas ciudades,
y los sectores urbanos mas desposeidos.
Con Erdodan los planes de crear una Turquia
fuerte en la regién han generado cambios en
las alianzas. En el frente interno Erdogan ha
pasado a la ofensiva en lo moral, intentando
reislamizar a la sociedad, sobre todo a los
jovenes; por otra parte, ha debido bloquear
a los militares y crear sus propias fuerzas
de combate interno para intimidar a los
opositores, encontrando estas fuerzas en
el grupo conocido como los Lobos Grises,
una organizacion ultranacionalista. Erdogan
mezcla islamismo, nacionalismo turco y
politicas neoliberales. Ademas, el presidente
turco ha aprovechado la guerra siria para
golpear con dureza a los kurdos y por lo
tanto, la politica turca hacia ISIS y hacia al-
Asad es méas bien ambigua, mientras sirvan
sus propdsitos mayores que son conseguir
la hegemonia regional.

El Ultimo capitulo, es un epilogo
sobre Yemen y Palestina. La idea de este
epilogo, es que la guerra en Yemen y el
estrangulamiento de Palestina juegan un rol
fundamental en el gran escenario regional.
Una idea fundamental para Prashad es
que en el Oriente Medio nada es simple.
Primero, no hay suficientes antecedentes
para afirmar que ISIS es una amenaza



para Israel, sin embargo, con el pretexto
de proteger su frontera en los Altos del
Golan, Israel ha movilizado fuerzas en la
zona y ha atacado a Hezbola, que tiene una
activa presencia en la guerra siria. Por otra
parte, sefala el autor, toda una industria
de asentamientos ha dificultado al maximo
cualquier posibilidad de una solucién de dos
estados entre palestinos e israelies. Hay
que tener como antecedente que las fuerzas
palestinas estan completamente abocadas
al frente interno y que Hamas no se ha
involucrado en los conflictos regionales. Por
todo lo anterior, la situacion es tan calamitosa
que cualquier perspectiva de paz es ilusoria.
Por su parte, la situacion en Yemen es
similar, incluso sefiala que los bombardeos
sobre el pais de la peninsula se asemejan
a los bombardeos israelies sobre Gaza. El
autor llama la atencién sobre la ausencia
de cuidado sobre las vidas humanas y el
derecho internacional, ademas de ausencia
completa de sanciones internacionales para
las fuerzas involucradas. Hay dos jinetes del
apocalipsis acechando a Yemen: el hambre
y el extremismo. La situacion humanitaria
es alarmante —todas las organizaciones
internacionales dedicadas a estos temas lo
han manifestado asi—, y sin embargo no
ha habido réplica por parte de Occidente;
Yemen es Gaza para Arabia Saudi, dice el
autor. En estos dos casos, se prueba que
la politica regional de cambios de régimen
ha sido un fracaso que esta llevando a una
situacidon humanitaria limite.

Como sefiala Vijay Prashad, esta
es mas una obra periodistica que de un
historiador. Sin embargo, no nos podemos
enganar. Eso no significa que carece de
profundidad analitica o se queda en lo
meramente descriptivo. Este libro podria
transformarse en una obra de referencia,
tanto para el publico general como para los
ya iniciados en estos tépicos. Faltaba un
libro que pusiera atencion desde un analisis

transnacional sobre los factores globales que
han alterado la estabilidad regional. El libro
de Prashad se deberia transformar pronto
y sin falta, en una guia para comprender el
actual estado de las cosas en la golpeada
region del Oriente Medio. °
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Tematica y alcance

La revista Relaciones Internacionales es una
publicacion en formato electrénico que busca
fomentar el estudio y debate sobre cuestiones
actuales de relaciones internacionales desde un
enfoque interdisciplinar y siempre vertebrado
por tres ejes: teoria, historia y analisis. Uno de
los principales objetivos con los que se iniciaba
el proyecto era y es traducir a lengua castellana
aquellos textos considerados como clasicos
por los especialistas, con el fin de proporcionar
herramientas a la comunidad académica de habla
hispana que enriquezcan la reflexion sobre las
relaciones internacionales. Aunque cada uno de
sus numeros gira en torno a un tema especifico,
no se trata de monograficos. El objetivo es
proporcionar contenidos que ofrezcan diversos
enfoques y analisis sobre un tema propuesto que
domina el nimero pero reservando siempre un
porcentaje de los contenidos a textos que abordan
otros temas. Estos, aunque aparentemente
alejados de la tematica dominante, en muchas
ocasiones proporcionan herramientas de analisis
que pueden resultar complementarias para el
analisis.

Relaciones Internacionales se crea en el afio 2004
por un grupo de alumnosy profesores del Programa
de Doctorado “Relaciones Internacionales vy
Estudios Africanos” del Departamento de Ciencia
Politica y Relaciones Internacionales de Ia
Facultad de Derecho de la Universidad Autonoma
de Madrid. Las inquietudes académicas de este
grupo de doctorandos e investigadores y su
necesidad de compartirlas tanto con la comunidad
académica como con otros ambitos dedicados al
estudio de las relaciones internacionales, les llevo
a crear un espacio de publicacién en el que difundir
y fomentar un didlogo critico entre distintas
visiones de las relaciones internacionales. En
este sentido, Internet y las nuevas tecnologias
de la informacion ofrecian las herramientas y las
caracteristicas mas adecuadas al proyecto por su
poder y versatilidad por un lado, y por su escasa
necesidad de financiacion por otro.

Politica de aceptacion de
manuscritos

Articulos, review-essay y resefas

Relaciones Internacionales admite la presentacion
de articulos, reviews essays y resefas_inéditos
que versen sobre el ambito de las Relaciones
Internacionales. Los review-essays seran de un
maximo de tres libros y las resefias deben ser
de libros de no mas de tres afios de antigliedad.
Para remitir los manuscritos se utilizara el sistema
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Focus and Scope

Relaciones Internacionales e-journalisan electronic
publication that seeks to contribute to the study
and debate of contemporary issues in International
Relations. It adopts an interdisciplinary approach
based on three pillars: theory, history and analysis.
One of the main objectives, when the project was
launched, was to translate classic International
Relations texts into Spanish. In doing so it aimed
to provide a resource for the Spanish speaking
academic community and enrich discussion
about International Relations. Whilst individual
issues are based on specific topics they are not
monographic. The objective is to publish content
that offers a diverse range of analysis regarding
the proposed topic yet at the same time allow
space for texts that discuss other subjects. This
is because themes that are apparently unrelated
often provide complementary tools to analyse the
main issue at hand.

Relaciones Internacionales was founded in 2004
by a group of students and professors from
the International Relations and African Studies
doctoral programme at the Universidad Auténoma
de Madrid. The academic restlessness of this
group of PhD students and researchers, combined
with their need to share their findings with the
academic community, lead them to create a
space where they could publish and foment
critical dialogue between differing perspectives
of International Relations. The Internet offered
a tool that best suited the projects requirements
due to its power and versatility on one hand and
the relatively small amount of funding needed to
run the project on the other.

Submission Policies

Articles, review-essays and reviews

Relaciones  Internacionales  welcomes the
submission of unpublished papers, review-essays
and reviews on issues relevant to International
Relations. Review essays should not deal with
more than three books and reviews should deal
with books no more than three years older.
All proposals should be sent using Relaciones
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de OJS de la web de la Revista que permite un
seguimiento online de todos los procesos. Los
articulos, reseflas y review essays enviados
a la redaccidon de la revista se someteran a un
procedimiento de evaluacion externa y andénima
en el que participaran dos personas encargadas de
valorar la calidad de la publicacion. Los evaluadores
externos podran sugerir modificaciones al autor e
incluso podran rechazar la publicacién del texto si
consideran que éste no reune la calidad minima
requerida o no se ajusta al formato académico de
la revista. Para conocer en detalle los requisitos
de edicion y evaluacion que exigimos para la
aceptacion de articulos por favor lea el “Manual de
Estilo” y el “Manual de Evaluacion”. Lea también
por favor el apartado “Proceso de revisién por
pares” mas abajo. Si necesita mas informacién, no
dude en contactar con nosotros mediante email.

Fragmentos, Documentos y Ventana
Social

Solo se admiten propuestas por parte de los
lectores o de los autores.

Proceso de revision por
pares

Los articulos, reseflas y review essay enviados
a la redaccion de la revista se someteran a en
primer lugar a un proceso de revision interna
por parte de la redaccion de la Revista. Una
vez evaluado, se debatird en una reunién de la
redaccién: en el caso de los articulos y review
essay, la conveniencia de someter el manuscrito
a un procedimiento de evaluacion externa y
anonima en el que participaran dos personas
encargadas de valorar la calidad de la publicacién;
en el caso de las resefas, se decidira sobre su
publicacién. Los evaluadores externos podran
sugerir modificaciones al autor e incluso podran
rechazar la publicacion del texto si consideran
qgue éste no reune la calidad minima requerida o
no se ajusta al formato académico de la revista.
Los evaluadores podran: rechazar la publicacion,
aceptarla con correcciones mayores, aceptarla
con correcciones menores, o aceptarla. Las
posibilidades son:

e Doble rechazo: se decide no publicar el
articulo y se informa al autor.

e Rechazo y aceptaciéon con correcciones
mayores: se pide una tercera evaluacion.
Si esta tercera evaluacién recomienda el
rechazo, se decide no publicar el articulo
y se informa al autor. En caso contrario,
su resultado sustituye a la evaluacion que
rechazaba la publicacion.

e Doble aceptacion con correcciones
mayores / una aceptacion con correcciones
mayores y otra con correcciones menores:
para su publicacion el autor debe aceptar
e introducir los cambios sugeridos por
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Internationales webste (0JS system). Papers,
reviews and review-essays sent to the journal’s
Editorial Team will go through an external double
blind peer review process which determines their
value for publication. Referees may suggest
modifications to the author or evenrefuse
publication if they consider it does not satisfy
minimum quality requirements or edition and
style rules of the journal. For more details on the
formal requirements please read the “Style Guide”
and “Evaluation Manual” (unfortunately only in
Spanish). If you need more information please
contact us via this email address. Proposals may
not be submitted to other journals while they are
under review by Relaciones Internacionales.

Fragments

Only registered readers and authors may suggest
possible fragments.

Peer Review Process

Papers, reviews and review essays send to
Relaciones Internacionales will first undergo a
process of internal review by the Editorial Team
and Board. Once assessed, they will be discussed
at a meeting of the Editorial Team: for articles
and review essays, the Editorial Team will make
a decision to the appropriateness of submitting
manuscripts to external double blind peer review
process, which will determine their value for
publication; for reviews, the Editorial Team will
make a decision to their publication. Referees may
suggest modifications to the author or even refuse
publication if they consider it does not satisfy
minimum quality requirements or edition and
style rules of the journal. Referees may: refuse
publication, accept publication conditioned to
major corrections, accept publication conditioned
to minor corrections, or accept direct publication.
Possibilities are:

e Double rejection: the manuscript will
not be published and the author will be
informed.

e One rejection and one acceptance with
major corrections: a third evaluation
is requested. If this third evaluation
recommends rejection, the manuscript
will not be published and the author will
be informed. Otherwise, third evaluation
decision will replace the rejected
publication evaluation.

e Double acceptance with major corrections
/ acceptance with major corrections and
acceptance with minor corrections: in
order to be published, the author should
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los evaluadores Una vez realizados los
cambios, se remite el nuevo texto a los
evaluadores para su consideracion vy
decision final. En caso de que al menos un
evaluador indique de nuevo la necesidad
de cambios mayores, se decidird la no
publicacion del articulo y se informara al
autor. En caso contrario, se remitira de
nuevo el manuscrito al autor para que
introduzca los ultimos cambios menores
y una vez devuelto pasara al proceso de
edicion para su publicacion.

e Doble aceptacion con cambios menores:
se envia al autor para que introduzca los
cambios. Una vez devuelto el manuscrito
a la redaccién, pasa directamente al
proceso de edicion para su publicacion.

e Dobleaceptacion: se decide su publicacion,
se informa al autor y pasa al proceso de
edicién para su publicacidn.

El proceso de evaluacion tiene un tiempo
aproximado de:

e Articulos: 6-9 meses.

e Review essay: 2-3 meses.

e Resefias: 1-2 meses.

Por ultimo, puede acceder a nuestra ficha de
evaluacion pinchando aqui.

Frecuencia de publicacion

Relaciones Internacionales se publica cada cuatro
meses, no se anaden contenidos a los nimeros
progesivamente.

Politica de acceso abierto

Esta revista provee acceso libre inmediato a su
contenido bajo el principio de que hacer disponible
gratuitamente las investigaciones al publico apoya
a un mayor intercambio de conocimiento global.

Los contenidos publicados se hallan bajo una
licencia de Atribucién - No Comercial - Sin Obra
Derivada 4.0 Internacional (CC BY-NC-ND 4.0) de
Creative Commons. Asi pues, se permite la copia,
distribucion y comunicacion publica siempre y
cuando se cite el autor del texto y la fuente, tal
y como consta en la citacion recomendada que
aparece en cada articulo. No se pueden hacer usos
comerciales ni obras derivadas. Los derechos de
los articulos publicados pertenecen a sus autores
o editoriales.

accept and implement in his paper/
review changes suggested by reviewers.
The paper/review will be then sent again
to the referees for their consideration
and final decision. If one of the referees
considers again that the paper/review
needs major changes, the manuscript will
not be published and the author will be
informed. Otherwise, the manuscript will
be sent back to the author to introduce
latest minor changes and then will go
through edition process for his publication.

e Double acceptation with minor changes:
the manuscript will be published, but the
paper/review will be sent to the author
in order to make needed changes. Once
returned, the manuscript will go through
edition process for his publication.

e Double acceptation: the manuscript
will be published and the author will be
informed. The manuscript will go through
edition process for his publication.

External double blind peer review process
estimated resolution time:

e Papers: 6-9 months.

e Review essays: 2-3 months.

e Reviews: 1-2 months.

Finally, you can access our evaluation form by
clicking here.

Publication Frequency

Relaciones Internacionales is published every
four months at once. No new content is added
between issues.

Open Access Policy

This journal provides free and instant access
to all content. It firmly believes that allowing
free public access to academic investigation
supports the open exchange of knowledge.

The content published is licensed by Attribution-
NonCommercial-NoDerivatives 4.0 International
(CC BY-NC-ND 4.0) through Creative Commons.
Thus it allows reproduction, distribution and
public presentation with the requirement that the
author of the text and the source are properly
cited in a note on the first page of the article,
as demonstrated by the citation recommendation
appearing in each article. Content is not for
commercial use nor for derivative works. The
rights of the articles published belong to the
authors or the publishing companies involved.
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Archivado Archiving

Esta revista utiliza el sistema LOCKSS para This journal uses LOCKSS archiving system to
crear un archivo distribuido entre las bibliotecas distribute documents to participating libraries,
participante, permitiendo a dichas bibliotecas allowing these libraries to create permanent
crear archivos permanentes de la revista con archives of the journal for its preservation and
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