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Presentacion de la publicacion

La Maestria en Relaciones Internacionales de la Universidad Nacional de La Plata (UNLP) se
viene dictando desde el afio 1987 en forma ininterrumpida, con el objetivo primordial de ofre-
cer un ambito de formacidn y reflexidon en el estudio de las Relaciones Internacionales, desde
una perspectiva que abarca las dimensiones politica, econdmica, social y juridica.

En este sentido, y como parte de esta trayectoria la carrera ha sido recategorizada por Resolu-
cidn 285/10 de la Comisién Nacional de Evaluacién y Acreditacién Universitaria (CONEAU) con
la maxima categoria: "A" (Excelente), lo cual le ha implicado en forma permanente el desafio
de ofrecer canales de perfeccionamiento para los alumnos y los egresados y difundir de esta
manera sus logros.

Para cumplir parte de estos fines la Maestria brinda la posibilidad de acceder a tutorias, parti-
cipacién en congresos, seminarios y charlas, pasantias en instituciones con las que el Instituto
de Relaciones Internacionales (IRI) posee convenio y toda actividad de extensién que se reali-
ce, ademas de la posibilidad de formar parte de los Departamentos y Centros de Estudios y de
las publicaciones que realice el Instituto.

En esta oportunidad, presentamos una nueva edicidn de la serie “Seleccion de Trabajos de la
Maestria en Relaciones Internacionales”, en la cual se han incluido los trabajos mas sobresa-
lientes de las asignaturas optativas correspondientes al plan de estudios de la carrera durante
el afio 2017. Asimismo, se destaca la labor del Comité de Redaccién integrado por los siguien-
tes docentes de la Maestria: Patricia Kreibohm, Javier Surasky, Norberto Consani, Mariela Cua-
dro, Diego Buffa, Laura Bogado Bordazar y Elsa Llenderozas, con cuya tarea han asistido, orien-
tado y guiado a los alumnos en sus creaciones. Y el trabajo de la investigadora Dulce Daniela
Chaves, quien ha realizado la actividad de coordinacidn de la presente publicacion.

Mag. Laura Lucia Bogado Bordazar
Secretaria académica Maestria en Relaciones Internacionales

IRI-UNLP
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nacional. Es integrante del Centro de Estudios en Género(s) y Relaciones Internacionales (CE-
GRI, IRI).

Francisco Castano

Licenciado en Relaciones Internacionales (UNCPBA), maestrando en Relaciones Internacionales
(IRI-UNLP), miembro del Departamento de América Latina y el Caribe (IRI-UNLP) y del Grupo de
Jovenes Investigadores (IRI-UNLP). Es analista internacional en L'Ombelico del Mondo, y pasan-
te en el Observatorio de Relaciones Econdmicas Internacionales (OREI).

Delfina Pis Diez

Abogada, Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales de la Universidad Nacional de La Plata.
Maestranda en Relaciones Internacionales por el Instituto de Relaciones Internacionales de la
Universidad Nacional de La Plata.

Cecilia Teruggi

Licenciada en Derecho Hispano-francés de las universidades Paris 1 Panthéon-Sorbonne y
Complutense de Madrid. Tiene una Maestria en Administracion Internacional de la Universidad
Paris 1 y se encuentra terminando la Maestria en Relaciones Internacionales del Instituto de
Relaciones Internacionales de la UNLP. Tras trabajar en el departamento legal de la Agencia
Europea FRONTEX, es contratada en la Honorable Cdmara de Diputados de la Nacién Argenti-
na, donde trabaja como investigadora en derecho internacional y comparado.

Federico Joaquin Larsen

Licenciado en Comunicacién Social con orientacion Periodismo (UNLP). Maestrando del Institu-
to de Relaciones Internacionales, FCJyS, UNLP. Periodista especializado en la cobertura de poli-
tica internacional, colabora con los Departamentos de América Latina y el Caribe y el Centro de
Estudios Italianos del IRI.

Julia Bacchiega

Profesora y Licenciada en Historia, Facultad de Humanidades y Ciencias de la Educacion de la
Universidad Nacional de La Plata. Maestranda en Relaciones Internacionales en el Instituto de
Relaciones Internacionales de la Facultad de Ciencias Juridicas y Sociales-UNLP y en Antropolo-
gia Urbana, Migraciones e Intervencion Social de la Universidad Rovira i Virgili (Tarragona-
Espafia). Doctoranda en Historia en la Universidad de San Andrés. Becaria del PICT- “Policia,
redes transnacionales y practicas delictivas en la Argentina, siglos XIX y XX” de la Agencia Na-
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cional de Promocién Cientifica y Tecnoldgica. Secretaria del Departamento de Historia del IRI.
Docente en la Facultad de Bellas Artes-UNLP.
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Introduccion

Al igual que las ediciones precedentes, esta publicacidn busca recuperar, seleccionar vy visibili-
zar algunos de los mas destacados trabajos realizados durante el afio 2017 por los/as alum-
nos/as de la Maestria en Relaciones Internacionales del IRl, UNLP. Dichos ensayos responden a
diversas areas de estudio, a saber: Africa en las Relaciones Internacionales, Medio Oriente en
la Politica Internacional, América Latina en las Relaciones Internacionales, Cooperacion Inter-
nacional -sus mecanismos-, y Terrorismo contemporaneo. En este sentido, es importante des-
tacar que tanto los recortes geograficos y temporales, como la metodologia y teoria emplea-
das, también son variados. Asimismo, cabe aclarar que algunos/as autores/as han realizado
actualizaciones de datos, a fin de optimizar el resultado final de sus escritos.

Por otro lado, nos gratifica en esta compilacidn contar con la presencia de alumnos/as de tra-
yectos académicos y disciplinarios plurales. Esto posibilita demostrar un abanico interesante
en formas de investigar y analizar las problematicas que nos ocupan. En lo personal, creo que
esa multidisciplinariedad y didlogo de saberes, enriquece el debate. En un contexto social,
politico y econdmico donde no hay certezas y es necesario mirar desde distintas perspectivas,
pensar con otros/as es casi un ejercicio moral.

A continuacién, comentaremos brevemente los textos que componen este Documento
de trabajo. El primero de ellos es el de Ana Clara Weber vy se titula “El clero chii con
personalidad internacional. El caso iraqui”. Alli la autora realiza un primer acercamien-
to al caracter internacional del clero en su corriente chii. Como especialista que es
Weber, realiza interesantes descripciones y andlisis del mundo del islam en la vertiente
mencionada, teniendo como foco el caso de Irak. A partir de este texto, queda claro
que el clero tiene un rol fundamental en la politica interior y exterior de algunos pai-
ses.

Por su parte, el trabajo “Las negociaciones Mercosur-Unidn Europea. Un andlisis critico desde
la perspectiva mercosurefia”, de Francisco Castafio, analiza la posibilidad de un acuerdo entre
estos dos bloques. Sin dejar de reconocer las asimetrias existentes, el autor afirma que tarde o
temprano se lograra este anhelo comercial. Sin embargo, Castafio nos advierte que un acuerdo
serd perjudicial para la parte del Mercado Comun del Sur “tanto cualitativa como cuantitati-
vamente, profundizando su condicién de paises periféricos”.

Por otro lado, Delfina Pis Diez con su ensayo “La Cooperacién Sur-Sur. Sobre la posibilidad de
una institucionalizacion en América Latina y el Caribe”, se propone analizar la Cooperacién
Internacional al Desarrollo, mas especificamente desde la modalidad Sur-Sur. Ademas, la auto-
ra se plantea cudles son las consecuencias del rechazo a las directrices del Comité de Ayuda al
Desarrollo (CAD) y cudles las de la inexistencia de un organismo general de regulacion y control
en esta esfera.

En otro orden, Cecilia Teruggi, nos presenta su trabajo “Sudafrica como lider del continente
africano: ¢Construccién dogmatica o realidad factual? Andlisis de la percepcidn dicotémica de
Sudafrica a nivel regional y global”. La especialista enfatiza en su relato el posicionamiento
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sudafricano respecto a querer modificar su imagen, luego del Apartheid. Este renacimiento,
vinculado al respeto y la proteccidn por los derechos humanos, posibilité que Sudafrica se rein-
tegrara al sistema internacional, incluso representando a todo un continente. Sin embargo,
Teruggi nos advierte a través de su estudio que la percepcion a nivel regional y global es anta-
gonica; y que los paises africanos no aceptan con naturalidad la legitimidad de la reivindicacién
hegemodnica de esta potencia emergente.

Federico Larsen nos presenta un enfoque novedoso desde donde pensar las relaciones inter-
nacionales en nuestra regidn. Con su articulo “Comunicacidon y medios en la politica exterior
latinoamericana”, el periodista Larsen nos introduce en un anadlisis minucioso sobre el rol e
impacto que ha tenido la infocomunicaciéon en la insercidén global de América Latina. Sin des-
conocer la influencia de la comunicacion y las TICs en el capitalismo actual, el autor reflexiona
sobre la vinculacidn de éstas con los procesos de integracidn en esta parte del globo.

Finalmente, Julia Bacchiega, con su trabajo “éTerrorismo o actos de venganza? Atentados
anarquistas en Argentina en las primeras décadas del siglo XX”, hace foco en los atentados
llevados a cabo en nuestro pais por los militantes anarquistas Simdon Radowitsky contra el jefe
de la Policia de Buenos Aires Ramdn Falcdn y por Kurt Wilckens contra el Teniente Coronel
Héctor Varela. Asi, desde una perspectiva histdrica, y considerando los imaginarios sociales
que estas figuras del anarquismo despertaron tanto en Europa como en América, Bacchiega
reflexiona si sus reivindicaciones de abolicién del Estado y de la accién directa, convirtieron a
Radowitsky y Wilkens en vindicadores o —por el contrario- en terroristas.

Mag. Dulce Daniela Chaves
Becaria Doctoral del CONICET — IRI, UNLP
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El clero Chii con personalidad
internacional. El caso iraqui

Ana Clara Weber

Resumen

El islam en su corriente Chii cuenta con agentes mas o menos institucionalizados que auspician
de clero. El mismo tiene un rol importantisimo en la politica interior y exterior de los paises
con mayorias -o con gran nimero- de musulmanes chiies. El presente trabajo tiene por fin
realizar un andlisis inicial, a partir del caso iraqui, que permita profundizar acerca del caracter
de la personalidad internacional del clero en esta rama del islam.

Para exponer esta tematica primeramente desarrollaremos los conceptos a abordar. En se-
gundo término, analizaremos la organizacion histdrico-politica del Islam Chii. Presentaremos
las particularidades del clero en el caso de Irak y cudl es su intervencidn en las tomas de deci-
siones en el marco doméstico. Pretendemos encontrar a partir de alli las caracteristicas que
nos ayuden a analizar al orden clerical desde un marco de personalidad internacional.

Palabras Claves: Irak, Islam Politico, Chiismo, Ayatollah, Clero Chiita

INTRODUCCION

No cabe duda de que uno de los hechos que puso en la agenda internacional el estudio de la
religion fue la Revolucién irani en 1979. Antes del 2001 y del acercamiento de la cuestidn reli-
giosa a las Relaciones Internacionales, la Revolucidn isldmica fue la pregonera de un nuevo tipo
de estado teocratico® con organismos e instituciones diferentes a las que nos tenian acostum-
bradas los "laicos" estados de la region.

Pese a que el estudio del caso irani ocupd durante mucho tiempo el centro de la investigacién
sobre el mundo musulman contempordneo, el estudio de un agente solo existente dentro del
islam chii, el clero?, no ha sido suficientemente explorado.

1Si bien el concepto de Estado Teocratico para la designacidn de Iran ha sido cuestionado numerosas veces (en
razon de las caracteristicas estructurales de su sistema politico que conjuga instituciones republicanas de caracter
occidental con organismos de caracter eclesiastico, de origen divino) entendemos en el presente trabajo que la
concepcidn sacra de la autoridad irani, legitimada en los érganos del lider supremo y del consejo de sabios corres-
ponde a la caracterizacidn primaria del término y serd la manera de designarlo en adelante. Ver ejemplo de uso en
la obra de Zohreh Salehi Siavoshani “THE ROLE OF THE CLERICS AND THE RELIGIOUS FORCES IN THE IRANIAN
MOVEMENT OF THE NATIONALIZATION OF OIL INDUSTRY”, HAOL, NUm. 26 (otofio, 2011), 7-19; también ver Nikki R.
Keddi “Las raices del Irdan Moderno”, Grupo Editorial Norma, 2006.

2 Utilizaremos el término clero en este trabajo como sinénimo de jerarquia religiosa. Si bien el término es definido
como "conjunto de las personas que han recibido las drdenes sagradas de las iglesias cristianas" por la RAE, en la
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Asimismo, es dable destacar que las investigaciones que ocupan el campo religioso Chii, son
mas bien escasas y de claro analisis geopolitico. Existe un vacio analitico, al no examinar los
mecanismos existentes dentro del aparato religioso mismo, en cuanto dogma y en cuanto cle-
ro, y las particularidades que se desprenden de cada uno.

El presente trabajo pretende realizar un acercamiento a los diversos conceptos que compren-
den el mundo del islam chii, a fin de poder vislumbrar la existencia de drganos religiosos mas o
menos institucionalizados que detentan su rol con personalidad internacional.

Es innegable que las particularidades que se dan en cada uno de los Estados mayoritariamente
chiies modifican las claves y los cddigos de los cuales debemos partir para el analisis de cada
caso. Pero no es menos cierto que las organizaciones de fieles fuera de estos Estados también
propugna una clave trascendental en la vida clerical religiosa.

En este orden de ideas la importancia de Irak no sélo reside en ser uno de los pocos paises
arabes donde el chiismo es mayoritario dentro de la poblacién, sino que es el lugar donde se
ubican los principales lugares sagrados, asi como los mas importantes centros de formacion
dentro de esta rama del islam.

Debido a lo antes mencionado, iniciaré el trabajo introduciendo algunos conceptos y variables
fundamentales para entender el caso de estudio. Una vez expuestos se procedera a un analisis
histérico-politico de la constitucion del chiismo como rama dentro del Islam, asi como la fun-
dacidn del clero y su historia dentro del actual Irak. Finalizaremos intentando individualizar las
caracteristicas que comprenden a este orden religioso como personalidad internacional.

MARCO ANALITICO

El presente trabajo se desarrolla, de manera general, en funcién de encontrar las variables que
ubiquen al clero chii como un agente con personalidad internacional. Para ello se ha conside-
rado esencial contrastar las teorias mas actuales y consolidadas relativas a los estudios en Re-
laciones Internacionales, con los fundamentos histérico-politicos de la organizacién clerical.

En sus origenes primarios la teoria de las relaciones internacionales tanto como la del derecho
internacional estaban signadas por la existencia de un Unico actor internacional: el Estado.
Gracias al fendmeno de la globalizacién, las Relaciones Internacionales han visto mutar y am-
pliar la categoria de esta unidad de analisis.

Bajo esta idea, si entendemos como dice Kal Holsti que el sistema internacional es la “coleccion
de entidades politicas independientes, que actuan con considerable frecuencia y conforme a
procesos regularizados”®, es que se nos exige apartarnos de un anélisis estatocéntrico para
analizar la realidad politica desde los “nuevos” entes internacionales.

El concepto de actor internacional es un concepto teéricamente controvertido. Como bien

actualidad se entiende que puede comprender a los principales lideres formales dentro de ciertas religiones, que
poseeran diversas denominaciones papeles y funciones en razén de las diversas tradiciones religiosas. Esta tltima es
la acepcidn a la que nos referiremos en esta investigacion. Un ejemplo del uso de este término concordante con las
acepciones que pretendemos para el presente estudio se pueden ver en la obra de Pierre-Jean Luizard "Histoire
politique du cleregé chiite", Fayard, 2014; también ver Hachem Constance Arminjon," Chiisme et Etat. Les clercs a
I’épreuve de la modernité", CNRS éditions, 2013.

3 Kal Holsti, “Politica Mundial: Cambio y Conflicto”. México: FCE., 1995, p. 327
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sefialan Cid Capetillo y Gonzéalez Olvera?, la idea de actor en el marco de la sociedad interna-
cional no se ha conceptualizado sino en funcién del reconocimiento de esa internacion dentro
del marco social internacional. El hecho de que los autores aborden la tematica discutiendo el
concepto de actor y ensalzando la idea de sujeto internacional nos acerca a las posibilidades
gue entrafia dicha nocién en el marco del sistema internacional.

Desde una perspectiva clasica de la subjetividad o personalida internacional, podria entender-
se como la capacidad de ser sujeto activo y pasivo de las relaciones internacionales y destina-
tario del derecho internacional, reconocida por los miembros de la sociedad internacional. Este
tipo de aproximaciones tienen la dificultad de resultar extremadamente reducida en la carac-
terizacidn, lo que propondria solo a reconocer al Estado y a muy pocos organismos dentro de
esta abstraccion.

Retomaremos asi el planteamiento de Rafael Calduch Cervera, mas concordante con la teoria
transnacional, que entiende por actor internacional a “todo grupo social que, considerado co-
mo una unidad de decision y actuacion, participa eficaz y significativamente en aquellas rela-
ciones definidas previamente como fundamentales para la estructuracion y dindmica de una
determinada Sociedad Internacional.”

Si bien desde las teorias transnacionales se entendid que los actores internacionales podrian
ser no estatales, no se tuvo en cuenta que, desde el campo religioso, organizaciones o estruc-
turas institucionales que profundizan el marco de la pura actuacién internacional, encontran-
dose en el centro de escena, tienen posibilidades de reunir las caracteristicas basicas para po-
der accionar como ente de la comunidad internacional.

Es interesante mencionar el caso que se debatid la realidad de la Santa Sede como sujeto in-
ternacional y la discusion doctrinaria que suscitd durante mucho tiempo. Desde el Pacto de
Letrdn la subjetividad internacional de la Iglesia Catdlicas es por todos reconocida. Mas, la
doctrina aun se encuentra dividida en tanto la unicidad o duplicidad de dicha personalidad
internacional de la cual goza la Santa Sede y el Estado Vaticano. Aquellos que apoyan una Uuni-
ca personalidad juridica en cabeza de la Santa Sede, incluso fundan su desarrollo en dos premi-
sas diversas. Por un lado los que entienden a esta como 6rgano de gobierno de la Iglesia, es
decir el grupo de todos los bautizados pertenecientes a la religién, que funda la personalidad
en el cardcter espiritual de la soberania religiosa. Por otro lado aquellos que entiende que la
Santa Sede detenta su poder como cabeza del Estado Vaticano, entendiendo con ello que el
fundamento de la subjetividad se halla en la calidad estatal, por ende territorial, poblacional y
soberana.

En tanto que aquellos que entienden que existen dos subjetividades internacionales , lo hacen
entendiendo que el Estado Vaticano y la Iglesia poseen una personalidad, organizacion y finali-
dad diversa.®

No seria absurdo entonces preguntarse cuales son las posibilidades con las que cuentan otras
religiones, principalmente aquellas que detentan una realidad organizativa, con aparatos ecle-

4 lleana Cid Capetillo y Pedro Gonzélez Olvera. "Los sujetos de las relaciones internacionales", en Relaciones Inter-
nacionales, Nos. 33-34, UNAM, Facultad de Ciencias Politicas y Sociales, Centro de Relaciones Internacionales, Mé-
xico, julio-diciembre de 1984.

5 Rafael Calduch Cervera. "Capitulo 5. Los actores internacionales" en Relaciones Internacionales. Ediciones Ciencias
Sociales, Madrid, 1991, pp. 105-111.

6Ver Viejo Ximénez,j.m.,”Posicion juridica de la Iglesia catdlica en el orden internacional” Revista Espafiola de Dere-
cho Candnico 158 (2005) pp.145-182; Jaime Bonet Navarro, “La Relevancia Internacional de la Iglesia Catdlica”
Anuario de Derecho Candnico 3 [Abril 2014], 185-215.
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sidstico de toma de decisiones, de ser consideradas sujetos dentro del sistema internacional.

Para abordar los conceptos que nos acerquen al andlisis del Islam Chii y su Clero como entes
de personalidad internacional es que expondremos de manera somera la historia de esta rama
dentro de la creencia musulmana. Asimismo, tomaremos como principal hilo de analisis al
Islam Chii circunscripto a la territorialidad iraqui no solamente por que los principales lugares
de formacidn clerical se encuentran emplazados el territorio mesopotamico, sino porque sus
lideres religiosos constituyen las principales fuentes de emulacidn para los creyentes chiies de
todo el mundo.

IsLAm CHIi

"Hermano, él (Ali) declaré la religion de la justicia y el liderazgo de la
humanidad. Dejé tres motivos para los que él y su familia fueran sa-
crificados: "Escuela de pensamiento, unidad y justicia"." Ali Shariati

"Escucha Hermano'”

GENESIS DE LA DIVISION

La divisién dentro del seno del islam tiene su origen primigenio en la disputa por la sucesion
del Profeta Muhammad. A diferencia de otro tipo de divisiones dentro de una comunidad reli-
giosa, ésta no se produce por diferencias con la ideologia u doctrina dominante, sino que tiene
su nacimiento en la cuestion mas pura del gobierno/soberania y se manifiesta prontamente,
incluso en vida del Profeta Muhammad.®

Segun los Chiitas, el Profeta Muhammad en vida designd a 'Ali, su primo y yerno, como su su-
cesor legitimo, al que a su vez sucederian una linea directa de Imames de la misma descenden-
cia. Sus partidarios, Chi'at Ali®, eran quienes aceptaron el argumento que sostenia que la direc-
cion "Al-imama" de la comunidad musulmana combinaba responsabilidades espirituales y
temporales, requeria inspiracion divina y, por lo tanto, debia ser extraida solamente de la linea
sucesoria del Profeta.

Pero dicha designacion fue eludida luego de la muerte del Profeta por los ancianos de la ciu-
dad que consideraron que habia otras personas mas idéneas para desempefiar el cargo como
sucesor de Muhammad. Luego del paso de otros califas, 'Ali finalmente es elegido como cuarto
califa. Prontamente su posicion es desafiada por Mu'awiyya, quien funda la dinastia Omeya, y
el cuarto califa y primer Imam es asesinado.

A raiz de esto, los hijos de 'Ali, Hassan y Hussein, considerados como sus legitimos sucesores,
pretenden recobrar el poder arrebatado por los Omeyas. Los Chiitas consideraban a los gober-
nantes sunitas como usurpadores ilegitimos y solo reconocian como legitimos gobernantes y
guias religiosos a sus propios Imames en la linea de descendencia del Profeta a través de los
hijos de Ali. Finalmente se desencadena la batalla de Karbala, actual Irak, donde Hussein es

7 Ali Shariati, "Escucha Hermano, asi fue como sucedid ". Revista "Mensaje del Islam" N2 1, mayo 1986,
Ramadan 1406.

8 Pierre-Jean Luizar se preocupa por dejar claro que constituye una diferencia fundamental con la divisién por ejem-
plo del protestantismo en la iglesia catdlica originado en el cisma, entendiendo cisma como "/a division o separacion
que se produce en el seno de una organizacion, cuando algunos de los individuos que forman parte de ella la aban-
donan porque no estdn de acuerdo con la ideologia o doctrina dominante en el seno de dicha organizaciéon o movi-
miento". Esta es la interpretacion que da la RAE de la palabra cisma y la que consideramos acertada.

9 Chia, que significa literalmente partidarios o seguidores. Chia 'Ali serian los partidarios de 'Ali.

Documentos de Trabajo N2 16 — Diciembre 2018



Seleccién de trabajos de la Maestria en Relaciones Internacionales (afio 2017) / 14

traicionado y asesinado.®

La creencia reza que, luego del martirio! del Imam Hussein, su hijo que lo habia sobrevivido lo
siguié en la linea sucesoria del imamato. A causa de las diferentes interpretaciones acerca de
las sucesidn de los Imames, existen tres variantes principales del Chiismo'?: Zaydies, Ismaelies
y Duodecimanos. Hoy, los Duodecimanos (/thna Ashari) son con diferencia los mas numerosos,
representando alrededor del 80 por ciento de todos los chiies del mundo.

Los Duodecimanos creen que existidé una sucesidon de doce imames, donde el ultimo, el Imam
Mohammed al-Mahdi, no murié, sino que se oculté en 874 dC y que él volvera en "los Ultimos
dias" como el Mahdi'® para establecer el reinado de la justicia y la equidad en la tierra. Desde
entonces, el iman ha estado en "suspension".

Interpretamos que la figura del Mahdi surge en una época donde al control hegemadnico sunita
se le contrapone una autoridad chiita que podria minar su poder®. No solo eso, sino que dicho
dirigente es tanto religioso como politico y cuenta con caracteristicas divinas como Imam. Esto
genera grandes persecuciones de las comunidades chiitas. La ocultacién, entonces, permitid
una "cierta" convivencia con los gobernantes sunitas, y que estos les otorgaran algunas liber-
tades de accion en lo referente a lo religioso.

FUNDACION DEL CLERO

Es probablemente este evento, la ocultacién, el que marca de manera fundamental todas las
construcciones teoldgicas chiitas hasta nuestros dias.

Una vez oculto el Imam, la cuestion politica recae de facto en los gobernantes sunitas, mas adn
cuando los chiitas fueron los que favorecieron el ascenso de los Abdsidas al poder® aunque
posteriormente fueron perseguidos por estos. Esta aceptaciéon no deja de estar imbuida del
pensamiento teoldgico donde se esgrime la ilegalidad del ejercicio de funciones de gobierno

10 Este momento es de gran representatividad para los chiitas y es conocido como el martirio de Hussein.

11 Martirio significa morir en el camino de Dios, y se encuentra entre los valores isldmicos. La concepcion de marti-
rio, si bien tiene su asentamiento en el Coran donde es nombrado en gran cantidad de Aleyas y se relaciona con
otras ensefianzas islamicas, constituye uno de los principales ejes del Islam Chiita a causa del martirio de Hussein y
el resto de los Imames, con excepcién del Mahdi

12 varias otras facciones, especialmente los Alevis de Turquia, los Alawis de Siria y los Drusos del sur de Siria y del
Libano, son sectas derivadas del chiismo que incorporaron elementos de otras creencias en sus doctrinas. Muchos
de los musulmanes, incluyendo a chiitas, no consideran a algunas de estas sectas como musulmanas.

13 al-Mahdi es una figura o concepto de tipo escatoldgico presente en la creencia del Islam Chiita Duodecimano, que
plantea la vuelta de un Imam a la tierra al final de los tiempos para dirigirla los meses antes del juicio final, librando-
la del mal.

14 Debemos recordar que los Imames son los sucesores del Profeta en todos los aspectos de la vida de los creyentes.
El Imam tiene, a excepcion de la revelacion, todas las prerrogativas del Profeta. Ellos, segun la creencia, fueron
nombrados por Dios y tienen conocimiento divino, lo que los vuelve infalibles en sus dichos e interpretaciones,
ademas de irrefutables, contando con el derecho de intercesion para las personas. Asimismo, cuentan con el lide-
razgo politico de la sociedad.

15 En 750, a excepcion de unos pocos que lograron huir a Espafia, toda la aristocracia Omeya fue aniquilada en la
Batalla de Zab en Egipto, en una revuelta dirigida por Abu Al Abbass al-Saffah, con considerable apoyo chiita. Se
penso que el lider espiritual e Imam chiita Jafar As-Siddiq, bisnieto de Hussein se instalaria como califa a la muerte
de Abbas. Pero cuando Abbass murid en 754, el hijo de Abbas, Al Mansur, asesiné a Jafar, se apoder6 del califato y
fundé la dinastia Abassida. La capital se trasladd entonces a Bagdad, capital del califato, hasta la llegada de los
mongoles en 1258.
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en ausencia del Imam, quien es el Unico legitimado para gobernar.!®

Ademds se genera un vacio en cuanto a lo religioso,'” donde funciones esenciales como dirigir
la yihad, repartir el botin obtenido, conducir la oracidn de los viernes, ejecutar las sentencias,
imponer las penas y castigos, recaudar los impuestos islamicos como el zakat® y el khums?®,
guedan sin guia. Es asi que los ulemas seran los autorizados para llevar adelante la interpreta-
cion religiosa (lytihad®®), la conduccién de la umma y el cobro de los impuestos religiosos.

Las funciones fueron asignadas de una en una de manera diferente, en diferentes momentos
histdricos, ya que con la ocultacidn el esquema chii devino en una suerte de anarquia, y poste-
riormente con el surgimiento de comunidades politicas de caracter chii se hizo necesaria la
revisién teoldgica de los términos.

A partir de las primeras reformulaciones de los eruditos de la doctrina chii, se comienza a per-
mitir la delegacion de ciertos poderes del Imam oculto a los que estudian el figh. En particular,
se los considera los mas capaces para recoger los impuestos islamicos y redistribuirlos equita-
tivamente, quedandose para si la parte destinada a los Imames. También se les dio la posibili-
dad de dirigir la oracién de los viernes. Pero todas estas prerrogativas estaban cargadas de
reservas y restricciones y muchas veces se contradecian.

Dentro de las cuestiones que tuvieron mayor relevancia, podemos mencionar la influencia en
el cambio doctrinal chiita de la escuela sunna Mu'tazila?! y su ascendiente sobre las ideas del
Ilm Kalam, asi como también la adopcién por parte del imperio Safavida del Chiismo como
religién de Estado.

Finalmente, durante los s. Xlll y XIV, el chiismo se apropia de ciertas concepciones sufis, y cons-
tituye a partir de alli el lytihad como método central de la jurisprudencia sélo plausible de ser
desarrollado por los eruditos como na'ib al-imam, representantes del Imam. Estas interpreta-
ciones plantearon dos doctrinas dicotémicas que aceptaban o no la posibilidad creadora de los
marja'?. Triunfa la corriente Usuli, en contraposicidn a la los Akbari, que propugna el lytihad y

16 Este principio sera un escollo a salvar teoldgicamente por las diversas interpretaciones de Islam politico que da el
Chiismo Duodecimano.

17En un principio existieron dos vertientes del Islam Chiita Duodecimano que tomaron dos posiciones contrarias con
respecto a la ocultacién. Una de ellas, quietista, pretendia que la ocultacién habia acabado con la posibilidad de
lytihad, mientras que la otra, de cardcter mas politico, entendia que el ejercicio del lytihad debia continuar en ma-
nos de una elite de eruditos de la religion. La segunda doctrina fue la triunfante, consolidando la escuela Usuli que
se convirtié en hegemdnica dentro del pensamiento teoldgico.

18 Es uno de los votos principales de un musulman. Cumple la funcién de limosna para ayuda a los necesitados

19 El khums es un impuesto que implica a la quinta parte de los ingresos excedentes anuales de las personas. Solo
los chiies lo pagan. La mitad del es entregada al pobre y la mitad restante, al Imam. Durante la época de la oculta-
cién, la porcion del Imam es utilizada por las autoridades religiosas.

20 g| lytihad es el esfuerzo para deducir las reglas de la sharia (la ley) de las fuentes del figh (la jurisprudencia) con el
uso de métodos apropiados. Para los eruditos chiies, las fuentes del figh estan restringidas al Coran, los hadices, el
ijma’ (consenso) y el intelecto.

2IMu'tazila es una escuela de teologia islamica sunni, que tiene su origen en el s. Il después de la Hégira (s.VII d.C.), y
que tiene entre sus principales aportaciones la idea de que la razon humana es una herramienta plausible de ser
utilizada para conocer y comprender el texto coranico. A partir de esta concepcion es que se desarrolla el IIm Kalam.
Estas concepciones, aunque se dieron en el marco de la jurisprudencia sunna, fueron de gran valor para el desarro-
llo de la escuela teoldgica Chii.

22 El marja’, tambien llamado Al-Marja'iyya, es un mujtahid, experto en el figh, cuyas fatwas sobre cuestiones juris-
prudenciales son seguidas y actuadas por algunos chi'as y que recibe el impuesto islamico de sus seguidores. Al-
Marja'iyya es el mas alto rango religioso para los Chiitas Duodecimanos. Hay que dejar en claro, que el término
Avyatollah se comienza a utilizar en el s XIV para designar a los mas importantes marja', pero no es que se populariza
hasta la constitucién de Qom como centro de altos estudios Chiies a inicios del s XX.
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el seguimiento de las personas a un marja determinado.

UN IRAK CHIi

Pero ¢cdmo un territorio como lo que hoy conocemos como Irak se constituye como el princi-
pal eje Chiita arabe en el mundo? ¢Cémo es posible que el pais que albergd la capital de la
dinastia Abasida posea hoy una amplia mayoria chii???

Para enfatizar sobre esta tematica es imprescindible analizar no solo los asentamientos, sino
también los ejes demograficos que modificaron lo que hoy conocemos como Irak en la historia
islamica.

La historia de los Chiies en Irak data de la misma escision en el seno de la comunidad isldmica
por el pacto sucesorio del Profeta. Ali, siendo califa, luego del conflicto por el poder y las bata-
llas contra Muawiyya (Omeya), trasladé la capital del imperio de Medina a Kufa / Najaf. Desde
ese momento existen comunidades Chiies en el sur de Irak. Asimismo, tanto Ali, como otros 6
de los 12 imanes, estan enterrados en las zonas Chiitas de Irak. Cabe mencionar que también
se encuentra en Irak la emblemadtica ciudad de Kerbala, donde sufrié martirio Hussein.

Posteriormente a esto podemos decir que es probable que con la conquista de la dinastia Bu-
yida?*(945-1055) una parte de la poblacién del sur de Irak fuera convertida al chiismo. Mas
debe remarcarse que luego de la caida del estado Abasida se sucedieron cinco largos siglos de
poco control institucional por parte de los gobernantes. Asi, la comunidad drabe recayd, por su
necesidad organizacional, en las formas mds conocidas de organizacion tribal.

Es menester recordar que casi de manera simultdnea al surgimiento del imperio Safdvida en
Irdn, se da la consolidacion del Imperio Otomano. Esta situacidn crea un cambio profundo en
Irak, que se convierte en campo de batalla entre dos imperios rivales. Con la politica Safavida
de convertir al chiismo en religion de Estado, hay una gran aportacién a la teologia chiita, y los
lugares de ensefianza religiosa comienzan a ser centros de intercambio frecuentes entre per-
sas y arabes chiitas, ademas de crecer en poblacién de manera exponencial. Pero no es hasta
finales del siglo XVIIl cuando comienza a observarse la conversién masiva de la mayoria de las
tribus drabes de Irak, que en sus origenes eran sunitas, al chiismo.

Son diversas las razones que se dieron para que este proceso de conversién se realizard tan
eficazmente. Dos de ellas podrian ser la sedentarizacién de las tribus ndmadas sunies en los
principales centro de referencia Chii, como Karbala y Najaf , y la interaccién por comercio. Las
conversiones también resultaron ser muchas veces esquemas de protestas de las tribus ante el
tratamiento hostil por parte de los Otomanos. Se conoce la existencia de "misioneros" chiitas
provenientes de Najaf y Kerbala que practicaban el proselitismo, no contando con demasiada
resistencia por las caracteristicas de cierta independencia con la que contaba las comunidades
chiitas, ademas de la posibilidad de autofinanciacién.?

Un elemento a destacar es que la estructura comunitaria Chii se volcé prontamente al comuni-

23 | a poblacidn en Irak esta conformada por entre un 55 y un 60% de chiitas drabes, turkmenos, kurdos y otros; por
un aproximado de 40% de musulmanes sunitas, de los cuales el 15% de kurdos, un 24% arabe y un 1% turkmeno.
Segun UNHCR refworld. «2015 Report on International Religious Freedom - Irag». Departamento de Estado USA. 10-
8-2016, disponible en http://www.refworld.org/docid/57add86b59.html. Fecha de la consulta 08/09/2018.

24 | a dinastia Buyda fue un linaje chiita originario de Daylam, norte de Iran. Derrotaron al califato Abassida, aunque
dejaron que continuara haciéndose con grandes titulos y gobernando en los territorios conquistados, la mayor parte
de lo que hoy es Iran e Irak.

25 para profundizar mas en las causas de las conversiones ver Nakash, Yitzhak, "The Shi'is of Iraq", Princeton, Prince-
ton University Press. 2003.
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tarismo. Podemos encontrar la razén de ello en el permanente estado de opresién infringidas
por los diversos gobiernos drabes y no arabes, por su condicién de faccion minoritaria religio-
sa. Sumada a la idea de relegamiento por parte de los grupos gobernantes se encontraba una
situacion de claro desamparo econdmico e infraestructural.

Esta suerte de comunitarismo y la idea de opresién sufrida por los chiies, constituia una condi-
cidon de clase que hacia que la conversidon de aquellos que se encontraban en esas regiones y
con problematicas similares fuese propicia. En Irak las comunidades Chiies se han caracteriza-
do por formar parte de las clases sociales mas postergadas, con lo cual la identidad religiosa,
imbuida de la historias de martirio y persecucién, también comporta un componente de clase.
Es probable que ante situaciones de vida similares, los sunies que vivian en este entorno tran-
sitaran una conversion paulatina a causa de la identificacién con las comunidades chiies.

Este alcance masivo de la conversion continud hasta el siglo XX. Incluso en 1917, los britanicos
sefalaron que las conversiones seguian siendo frecuentes. Por lo tanto, los chiitas de Irak son
en su mayoria conversos recientes en los términos de historia del Islam (es decir, desde finales
del siglo XVIIl y en adelante).

A medida que la institucionalizacién del chiismo, es decir su proceso de clericalizacién, fue
creciendo, observamos una esquematizacion en la reproduccion de cuadros religiosos a partir
de la formacién de eruditos, pero también vislumbramos un desarrollo teérico que se va adap-
tando a los nuevos eventos que se van suscitando. El hecho de que los tribunales isldmicos
chiitas funcionaran independientemente de la estructura punitiva estatal sunni por ejemplo,
no explicita el poder y control que poseia la comunidad religiosa, que asentada en su gran
pragmatismo tedrico, permitia que las comunidades chiitas funcionaran en con estructuras
organizativas paralelas a las “estatales”. Ello sumado al gran recurso econémico con el que
contaban, por la recolecciéon de los impuestos isldmicos, los hacia particularmente indepen-
dientes.

En este sentido podemos ver que la institucidon Chiita proporcionaba tanto el fondo tedrico-
ético de sus comunidades, como también el aparato educativo y de reproduccién, contando
con un esquema punitivo y principios basicos de bienestar comunitario. Por su parte, el Impe-
rio Otomano aseguraba la infraestructura estatal, necesaria para la organizacion, ademas de
servicios publicos esenciales y el desarrollo de las "relaciones internacionales"”, en tanto segu-
ridad exterior y comercio.

Cuando el Estado Iraqui entra en escena como Estado moderno, la esfera de interés del nuevo
Estado y la organizacidn religiosa entran en conflicto. Muchos de las acciones que se llevaban
adelante por parte de la cupula religiosa pasa ahora a manos del Estado, especialmente en
materia educativa, punitiva y de servicios basicos.

Uno de los efectos primarios que estos cambios traen consigo es el crecimiento econdémico de
parte de la poblacién. Esta poblacion empieza a imbricarse en los asuntos del Estado, haciendo
imperante que el poder estatal tome en cuenta a este nuevo actor politico. A partir de los
cambios que se producen en el seno de la comunidad, la institucion religiosa toma caminos
diferentes que representan las dos grandes corrientes tedricas del Chiismo. Es llamativo en-
contrar, en estas dos respuestas, la historia misma de las divisiones en el seno de la corriente
chii: el quietismo y el islam politico.

La tradicion quietista no debe ser equiparada al secularismo, donde se presume que el Estado
y la religién tienen esferas de influencia importantes, pero separadas. En cambio, se basa prin-
cipalmente en un tipo de devocidn a las autoridades religiosas y sospecha de las politicas lle-
vadas adelante por el gobierno, al cual considera ilegitimo. La acepcion chii del quietismo en-
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tiende que la politica y la religion se unirian una vez que ocurra el retorno del Mahdi oculto.
Incluso en momentos donde se vio disminuida en sus funciones, pone su principal foco en el
seguimiento de la comunidad religiosa mas que en la imbricacién de politicas estatales.

La respuesta contraria fue el islam politico chiita, que entendia que la religidon debia ser parte
fundante de todas las actividades que el Estado llevaba adelante, porque era el islam quien
contaba con la capacidad moral para conducir a la sociedad en su camino de comunidad justa y
equitativa.

Es en este marco de ideas donde surge en Iran un movimiento a fines de los afios 60 que co-
mienza a cuestionar la imagen del progreso y racionalismo occidental que se vivia en el pais.
Surge entonces un ulema que destaca por su participacion en la politica publica, el Ayatollah
Jomeini. Su postura se impone como revolucionaria, contraponiendose a los ulemas que solo
pretendian reformas constitucionales.

La doctrina jomeinista, llamada Velayet-e-faqih?®, arguyé la necesidad imperiosa de instaurar
un gobierno isldmico, entendiendo que aquel que debia conducir dicho gobierno no podria ser
otro que el hombre mas calificado para sostener la Sharia, es decir, un jurista (fagih) reconoci-
do como poseedor, en mayor grado que cualquier otro, de las dos cualidades indispensables:
conocimiento completo de la ley y total justicia en su ejecucién?’. Esta doctrina se constituye
como un cambio dentro del dogma chii, que viene a zanjar la discusidon de quién deberia go-
bernar mientras el Ultimo imam continde en su ocultacion. El dirigente que llevaria adelante el
gobierno, entonces, debia ser elegido entre el clero, particularmente entre los grandes Ayato-
llah del lugar.

Si bien la revolucion Irani conformd un hito dentro de toda la historia del chiismo mundial, fue
de principal importancia para Irag, tanto por su cercania como por sus constantes relaciones
de caracter clerical.

Por otro lado, con el nacimiento de la Republica Iraqui los chiies que se habian acercado a los
diferentes partidos politicos se ven excluidos de manera sistematica del gobierno, incluso no-
tando la pérdida de las minimas prerrogativas que habian adquirido durante la monarquia.

Con la consagracién del partido Ba’az, y el control del Estado por parte de Saddam Husein en
1979, se desata una persecucion contra Kurdos y Chiies?® de lo mas sangrienta con un claro obje-
tivo de marginacién total. Cuando a fines de la década del 70 el islamismo Chii irani cobra fuerza,
sus pares iraquies ven en el Partido Da'wa?® una alternativa posible para la reforma revoluciona-
ria isldamica.

Saddam Hussein ve en este avance del Da'wa una amenaza que podria tener las mismas con-
secuencias que en el pais persa. Como respuesta, en primera medida insta al clero chii a que
deje de apoyar y desaliente a las corrientes de islam politico. Si bien la sumisién por parte de
algunos clérigos tuvo lugar, el dictador inicié una politica represiva contra el Partido Da'wa,

26 Significa gobierno del jurista islamico. Velayet (en arabe: wilaya) significa gobierno en el sentido de un cargo o
confianza moral, distinto del gobierno como una institucion (hukuma); Por lo tanto, puede traducirse como "custo-

non

dia", "fideicomiso", "mandato" o "tutela".
27 Ver Sami Zubaida, "Islam, The People and The State", London, 1993.

28 | os kurdos y chiies en Irak representan alrededor del 75% de la poblacidn. Segun CIA en “The world factbook,
Irag” https://www.cia.gov/library/publications/the-world-factbook/fields/2075.html#iz de datos estimados por el
gobierno Iraqui en 1987 no contando con datos mas recientes. Fecha de la consulta 08/09/2018.

29 partido politico iraqui de corriente islamista chii fundado en 1957. Surge como corriente alternativa para los
chiitas a la participacion politica, alejandose del partido comunista y del Baaz.
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convirtiendo a la membresia al partido en un crimen capital. A finales de la década de 1970, los
lideres de Da'wa huyeron del pais o fueron encarcelados o asesinados.

Al declararse la guerra contra Iran en septiembre de 1980, se abre un proceso complejo para
los drabes chiies, que se encontraran en medio de una confrontacién doble.

De cualquier modo, el gobierno de Hussein se verd signado por continuas guerras, sectarismos
y divisiones que tendrdn como principales victimas a los kurdos del norte y a las mayorias
chiies. Pero también daran como resultado diversos movimientos que tratardn de contrarres-
tar la violencia extrema y propugnaran el bienestar de sus comunidades.

EL IsLAM CHIi ACTOR ESTATAL IRAQUI.

Con la desarticulacién del aparato estatal iraqui y del ejército, producto de la invasién directa
de los Estados Unidos en el afio 2003 en territorio mesopotdmico, se ponen en juego diversos
elementos, donde el mas importante para nuestro trabajo va a ser la posibilidad del Islam Chii
iraqui, por primera vez en su historia, de ser el detentor del poder publico estatal.

No siendo objeto de este estudio, debemos mencionar que los partidos politicos de base civi-
les chiitas, de claro contenido islamista, fueron los que lograron contener la realidad estatal a
partir de la participacidn politica. Sin embargo fue el clero, desde su fatwas y declaraciones, el
gue propugno los el proceso mediante el cual Irak pretendié darse una organizacién, aunque
no interviniendo directamente como representantes politicos.

Al-Sayyid Ali al-Husseini al-Sistani es sin duda alguna el clérigo mas importante de Irak, pero
seguramente también del mundo chii. Sistani ha transitado todos los pasos que lo han llevado
a convertirse en el Gran Ayatollah Iraqui, ademads de ser el guia de una cantidad enorme de
musulmanes a lo largo del mundo. Sistani es, actualmente, el Marja' con mayor nimero de
seguidores y ha construido una formidable red global de instituciones sociales y religiosas que
se extiende mucho mas allad de Irak. Como sucesor del quietista Abd-al Qasim Khoei, en 1992
se constituyé como el clérigo principal en la Hawza de Najaf*!. Su produccidén académica gira
en torno a temdticas quietistas tradicionales? antes que politicas.

Esta reconocida tradicidon quietista hizo pensar que el clérigo, al igual que toda la Hawza de
Najaf, se mantendrian al margen de los acontecimientos que se desatarian a partir de la inva-
sién por parte de los Estado Unidos de Irak en 2003.

Esto se manifesté como un error en la concepcidn que se poseia sobre el alcance del quietis-
mo, que si bien plantean no involucrarse directamente en la sociedad, no lo hacen desde un
punto de vista secularista. Por el contrario, los clérigos se consideran a si mismos como los
guardianes generales del tejido moral y social de la sociedad, y en situaciones en las que creen
que estan en juego cuestiones cruciales, los clérigos quietistas tienen una tradicion de dar a
conocer sus opiniones en lo referente a las necesidades organizacionales y politicas.

Un claro ejemplo de esto se ve en una de las primeras intervenciones de al-Sistani, producida
inmediatamente después de la caida del régimen de Saddam Hussein. En una fatwa emitida en

30 Quizés es esta una de las mayores diferencias que pueden verse con el proceso revolucionario isldmico irani.

31 Hawza es un término que designa el establecimiento de formacion religiosa de los clérigos chiies. La principal
Hawza histdrica se encuentra en Najaf, en el sur de Irak. El ayatola Ali al-Sistani es actualmente la autoridad princi-
pal.

32 Ejemplos de algunos de estos temas son: la higiene personal, los preparativos alimenticios y las relaciones sexua-
les
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el mes de abril del 2003, advirtid a los clérigos que midieran sus aspiraciones en la busqueda
de cargos politicos y condené duramente el saqueo de la propiedad del gobierno®. Poco tiem-
po después, en otro edicto de caracter religioso declard que aquéllos que habian sido designa-
dos por los estados ocupantes y que pretendian dictar una constitucidn no tenian una verda-
dera legitimidad para ello. Del mismo modo enfatizd que la Unica forma correcta de constituir
un nuevo sistema politico en Irak era por medio de elecciones generales, en las que el pueblo
iraqui podria elegir representantes para su asamblea constituyente y el dictado de la constitu-
cién34,

Pero la intervencidn de Sistani no fue meramente declarativa y en enero de 2004 promovio
manifestaciones activas en todo el pais para respaldar la propuesta del lamado a elecciones.
Dicha demostraciéon de fuerza fue suficiente para lograr su objetivo.

En clara referencia a los exiliados que pretendian hacerse con el poder Iraqui, Sistani subrayé
gue el mismo no debia ser ejercido por los que venian del exterior. Asimismo, Sistani hizo hin-
capié en la virtud de la participacién en las elecciones y se dijo a los votantes que Sistani reco-
mendaba a los chiitas que votaran por la lista de la Alianza Unida de Irak (UIA), fijando su retra-
to en los carteles electorales de la UIA.*®

A su vez, y aun en razén de la defensa democratica del sistema iraqui, Sistani interpreté que la
constitucién no solo podia hacer una mencién declarativa del islam como fuente de legalidad.
El clerigo exigid que se declarara al islam como religién de estado, y entendié la necesidad de
crear un Tribunal Constitucional, cuyos miembros debian ser expertos en la ley candnica isla-
mica (Sharia), el cual debia ser instituido como un baluarte contra la posible irresponsabilidad
de los gobernantes y como conductor de la sociedad civil.

El clérigo no encontraba ninguna contradiccidn en las referencias a la legitimidad democratica
e isldmica, ya que era evidente para él que donde la inmensa mayoria de la poblaciéon era mu-
sulmana, las decisiones politicas debian también estar en linea con el islam. La Corte sélo seria
un soporte que ayudaria el pueblo a no apartarse del islam, con lo cual pertenecia a la esfera
de la propia voluntad del pueblo.

Sin embargo, si bien veia un papel para los estudiosos isldmicos en el equilibrio del poder de la
legislatura, basado en una constitucion democraticamente ordenada, no abogaba por la regla
directa de los estudiosos isldmicos como en el sistema politico irani. Sistani advirtié contra
cualquier tipo de sistema politico etnocéntrico en el que los asientos y los ministerios se distri-
buyeran sobre la base del idioma o la religién.

En los subsiguientes afios luego de la invasidon se sucedieron diferentes cuestiones politicas y
al-Sistani encontré la ocasién para manifestarse tomando el control de los acontecimientos. Su
autoridad moral y religiosa hizo posible que su voz fuera escuchada por todos los chiitas, a
través de sus representantes clericales en las mezquitas.

En el nivel de la elite, los lideres del movimiento Islamista Chii también sabian que dependian
por lo menos de la aprobacién técita del gran Ayatollah y que una confrontacién directa con él
destruiria su legitimidad entre el pueblo chii.

Al rechazar la participacion directa de los clérigos en la ejecucidn del poder politico, Sistani

33 Fatwa Al-Sistani del 20 abril de 2003. Fatwas (amwal al-dawla) en https://www.sistani.org/english/ . Fecha de la
consulta 08/09/2018.

34 Fatwa Al-Sistani del 29 noviembre de 2003 (ib)
35 Fatwa del 11 octubre de 2004 (ibid.)

Documentos de Trabajo N2 16 — Diciembre 2018


https://www.sistani.org/english/

Seleccién de trabajos de la Maestria en Relaciones Internacionales (afio 2017) / 21

favorecid un anclaje general del sistema politico en la legitimidad isldmica de acuerdo con su
filosofia quietista. En este marco, pese a no detentar el ejercicio directo del gobierno, convirtié
en dependiente a todo el arco politico, ya que como lider de las instituciones isldamicas chiitas
tenia el control popular sin el cual los dirigentes no contaban con la legitimidad suficiente para
formar parte de los nuevos drganos de administracion.

CONCLUSIONES

Seguln lo que hemos visto a partir del analisis histdrico politico que hemos desarrollado acerca
del islam chii podemos individualizar diversos matices que surgen de la esfera de lo dogmatico,
por una parte y de lo politico por otra.

En primera medida cabe establecer que segun hemos abordado pertinentemente, y tomando
en consideracién el concepto de iglesia establecido por Weber®, entendemos que el Islam en
su rama Chii cumple con los caracteres de poseer carisma de oficio, tener aspiraciones univer-
sales en cuanto al nimero de fieles y poseer una linea evolutiva que tienda a la formacién or-
ganizacional eclesiastica. La posibilidad de entender al Islam Chiia como “Iglesia” hace posible
aceptar que la concepcidn religiosa tiene en sus fieles el concepto de soberania. Mds aun si
tenemos en cuenta las caracteristicas particulares de la comunidad chii que imponen de mane-
ra obligatoria para la prosecucion del dogma la eleccién de un erudito isldmico en su caracter
de Ayatollah, que guie las elecciones de vida espiritual y ritual de las personas a su cargo.

En este punto es que debemos recordar la discusidon analoga que se presentd en el caso de la
Iglesia Catdlica, cuando se exigia para su personalidad la soberania territorial sobre una pobla-
cién. Como bien sefala Jaime Bonet Navarro al exponer las cuestiones relativas a la pérdida de
soberania territorial por los estados pontificios, “la existencia de una peculiar soberania espiri-
tual pontificia, distinta a la soberania territorial de cualquier Estado, puesto que, en realidad, ni
en aquellos momentos ni ahora, la Santa Sede ha necesitado la soberania territorial para el
ejercicio efectivo de las distintas modalidades de actividad internacional. Para ello le basta su
soberania espiritual consustancial a su condicién de cabeza de la Iglesia.”*”

Pero pese a que existe una unidad organizacional dentro de la rama chii musulmana, es cierto
que la inexistencia de un solo nucleo de poder, ubicado en un solo lugar religioso, se presenta
primeramente como uno de los obstdculos a sortear al momento de otorgar personalidad a
esa rama del islam. A pesar de ello y teniendo en cuenta las sucesivas modificaciones que se
dieron en el marco de la teoria internacional a fin de otorgar personalidad a entes que clara-
mente detentaban la calidad de sujetos internacionales, seria sugestivo remarcar algunas de
las nociones que se abordaron en el caso de la historia politica iraqui.

Como podemos observar, la figura del Gran Ayatollah responde en la actualidad a perspectivas
de poder doméstico en la mayoria de los casos, encuadradas mayormente dentro de un de-
terminado marco territorial, pero con una representacion de caracteristicas transnacionales. El
caso de Al-Sistani no es la excepcién. El clérigo representa uno de los baluartes morales y rec-
tores de la vida politica iraqui toda. Pero no es menos real que cada uno de los grandes Ayato-
llahs no son circunscribe su influencia en la esfera local, sino que es fuente de emulacién para
personas en comunidades diversas a lo largo del mundo. Esto puede presentarse como una
incipiente institucionalizacién de caracter clerical.

36 Ver Max Weber “La Etica protestante y el espiritu del capitalismo”. NoBooks Editorial, 2011.

37)aime Bonet Navarro. “La relevancia internacional de la iglesia catdlica”. Anuario de derecho candnico 3 [Abril
2014], 185-215, ISSN: 2254-5093.
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Desde este paradigma podemos entender que pese a poder obtener otros marcos de emula-
cion en clérigos de menor jerarquia, que contradigan los dictdmenes de los gran ayatollah, no
resultando sus fatwas o dictdmenes de obligatorio cumplimiento, la realidad coyuntural ha
impulsado un profundo control hacia dentro de la comunidad chiita por parte de quienes de-
tentan los altos grados de clero.

Podemos vislumbrar un ejemplo de esto en las revueltas impulsadas por el Sayed Mqtaq Al-
Sader, que aunque contando con un gran numero de adeptos, su falta de orden religiosa hizo
que tuviera que subsumir sus intenciones a las directivas del Gran Ayatollah imperante en Na-
jaf.

La vida internacional del Islam Chii se veria mucho mas resaltada si hubiéramos utilizado a Irdn
como caso testigo, tanto en la actualidad como durante la hegemonia de Jomeini. Pero el he-
cho de poder analizarlo desde el caso iraqui nos permitié acercarnos a una situacion signada
por dos elementos: Por un lado, la inexistencia del control directo desde el Estado teocratico
como fuente necesaria para el ejercicio del poder soberano sobre la poblacién y, por ende, la
constitucién de un marco equiparable a lo estatal; por otro lado, pese a que no fue profundi-
zado en el presente trabajo, el Ayatollah Al-Sistani posee un sinnimero de seguidores no solo
ubicados en el pais de la mesopotamia. Muchos fieles tanto de Pakistan, como de India y en
otros paises occidentales siguen su guia espiritual como camino de fe. Este punto es quizas
uno de los principales aspectos que pugnan por el reconocimiento de la personalidad interna-
cional del islam chii, ya que implica la interaccion del ente clerical religioso con la poblacién de
otros Estados, y probablemente con otros Estados, organizaciones no gubernamentales, o
entes religiosos.

Es por todo esto que resulta interesante profundizar en la necesidad de reconocimiento de
nuevos sujetos internacionales plausibles de obligarse y ejercer derechos, en tanto que repre-
sentan identidades propias del marco espiritual, pero encarnadas en entelequias organizadas
desde el punto de vista institucional, que deberian ser respetadas y representadas. Estos nue-
vos sujetos, que no responden a marcos conocidos o preestablecidos de ente, sino que supo-
nen la necesidad de repensar el esquema internacional para integrarlos como personalidades
internacionales al esquema mundo.
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Las negociaciones Mercosur-Union Europea
Un analisis critico desde la perspectiva mercosureiia

Francisco Castaino

Resumen

Desde sus origenes, el Mercosur ha intentado establecer un acuerdo comercial con la Unidn
Europea. A pesar de las disparidades estructurales entre ambas regiones y de las magras con-
cesiones que esta dispuesta a ofrecer la parte europea, todo parece indicar que tarde o tem-
prano se logrard un acuerdo. El objetivo del trabajo es analizar la relacién del Mercosur con la
Unién Europea con el fin de dilucidar qué beneficios y qué perjuicios acarrearia para el bloque
suramericano un acuerdo comercial. Se concluye que un acuerdo sera perjudicial para la parte
mercosurena tanto cualitativa como cuantitativamente, profundizando su condicién de paises
periféricos.

Palabras clave: Mercosur - Unidn Europea - negociaciones birregionales - comercio de bienes

INTRODUCCION

La relacién entre los paises del Mercado Comun del Sur (Mercosur) y la Unién Europea (UE) se
adscribe a un vinculo de tipo Norte-Sur, en donde tiene lugar no solo la divisién geografica
suscitada, sino que —fundamentalmente— se condicen desiguales grados de desarrollo, niveles
de integracion y poder. Desde sus origenes, el Mercosur ha intentado establecer un acuerdo
con la UE con los objetivos tanto de fortalecer la iniciativa subregional como de impulsar su
insercidon en la economia internacional, en un proceso signado por permanentes avances y
retrocesos. Ahora bien, considerando los puntos de partida disimiles asi como de las magras
concesiones que estan dispuestos a ofrecer desde el bloque europeo en el intercambio de
ofertas, éconviene realmente un acuerdo comercial para el Mercosur? A pesar de las estructu-
rales disparidades en materia econdmica, industrial, tecnoldgica y juridica en términos de inte-
gracion entre una region y otra, todo parece indicar que es inminente el arribo a un acuerdo
birregional, en un proceso de negociaciones que lleva mas de 20 afios.

El objetivo de este trabajo es analizar las negociaciones entre el Mercosur y la UE desde sus
origenes hasta el marzo de 2018, a través de las rondas de negociaciones, los datos comercia-
les birregionales y los permanentes intereses contrapuestos —principalmente en lo relativo al
intercambio de ofertas para el comercio de bienes—, con el fin de dilucidar qué beneficios y
qué perjuicios acarrearia para el bloque suramericano un acuerdo comercial, asi como también
interpretar los resultados de las negociaciones entre ambos bloques desde la perspectiva mer-
cosurefia.

La hipotesis plantea que un acuerdo entre el Mercosur y la UE sera perjudicial para la primera
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parte no solo en los sectores industriales y de servicios, mas desarrollados desde el lado euro-
peo, sino también ante la falta de oportunidad para colocar libremente sus mercancias agro-
pecuarias en aquel mercado.

El trabajo se divide en tres secciones. En la primera, se examina qué se entiende por la dico-
tomia Norte-Sur y centro-periferia y se describe brevemente el comercio exterior del Mercosur
con la UE atendiendo a aquella divisidn; en la segunda seccién, se analizan las negociaciones
entre ambos bloques desde sus origenes hasta marzo de 2018; finalmente, se interpretan los
resultados de las rondas y se aducen posibles perspectivas y dindmicas de un eventual acuerdo
desde la éptica mercosurefia, analizando también diversos estudios de impacto.

CONSIDERACIONES PRELIMINARES

Para poder comprender de una mejor manera la relacidn entre el Mercosur y la UE, se parte de
la consideracion de dos categorias analiticas conocidas: las dicotomias divisiones Norte-Sur y
centro-periferia.

Cuando se hace referencia a la categoria “Norte-Sur”, la misma indica viejas divisiones entre
los Estados, entre los paises ricos y pobres, los desarrollados y subdesarrollados, industrializa-
dos y menos industrializados o no industrializados (del Prado, 1998); a ello puede agregarse la
divisién, grosso modo, entre los paises productores y exportadores de bienes y servicios inten-
sivos en capital con trabajo altamente calificado y los de mercancias agropecuarias y minerales
(y sus derivados) asi como también bienes intensivos en mano de obra poco calificada. Fun-
damentalmente, se alude a una division que responde, ademas de consideraciones econémi-
cas, a elementos de poder y de percepcion, sin adscribirse necesariamente a criterios geografi-
cos (del Prado, 1998), aunque, para la relacion Mercosur-UE, la ultima categoria bien se condi-
ce.

Por otro lado, puede afirmarse que la division Norte-Sur tiene su correlato en la teoria centro-
periferia desarrollada por Raul Prebisch en el marco de la Comisién Econdmica Para América
Latina (Cepal) a partir de la década de 1950. Al respecto, la teoria sostiene que el comercio
internacional no consiste en un intercambio entre pares: algunos paises son econdmicamente
mas poderosos que otros (los del centro) y por ende pueden negociar en términos que favore-
cen el desvio de la plusvalia de los paises débiles (la periferia) al centro (Wallerstein, 2006).

Siguiendo aquellas categorias de analisis como también los preceptos de Immanuel Wallerstein
(2006), puede decirse que la relacion entre el Mercosur y la UE se enmarca en un sistema-
mundo caracterizado por una economia-mundo capitalista definida, entre otras cosas, por ser
un sistema que da prioridad a la incesante acumulacion de capital y por la existencia de una
division internacional del trabajo. Con respecto a esta Ultima cuestidn, los paises del Mercosur
se destacan por su insercién en la division internacional del trabajo en conjunto a partir de la
exportacion de bienes como la soja, petrdleo, minerales, azucar y carnes (y sus derivados),
mientras que la UE se caracteriza por la exportacién de mercancias intensivas en capital y re-
cursos humanos calificados, gracias a la locomotora impulsada por Alemania y Francia, aunque
también, por ser un bloque compuesto por 28 paises (por lo menos hasta que termine el pro-
ceso brexit), existen Estados en donde la produccion agricola y sus derivados juegan un impor-
tante rol, incluso en paises como Francia y Alemania, que son dos de los mayores productores
agricolas del bloque®.

38 No pude dejar de mencionarse el rol que cumple la Politica Agricola Comun (PAC) en la UE, en donde el porcenta-
je de gasto agricola ronda un 38% en el presupuesto regional, que se destina a mas de 12 millones de agricultores y

Documentos de Trabajo N2 16 — Diciembre 2018



Seleccién de trabajos de la Maestria en Relaciones Internacionales (afio 2017) / 26

Como se menciond anteriormente, uno de los elementos que denotan una relacion Norte-Sur
como también a la categoria centro-periferia encuentra su correlaciéon en el intercambio co-
mercial; en este sentido, el comercio entre el Mercosur y la UE se adscribe claramente a aque-
llas categorias.

Tabla 1: Importaciones disgregadas del Mercosur desde la UE (en miles de USS)

Cddigo Descripcion del producto Valor para 2017 | % sobre el total

‘84 Mdquinas, aparatos y artefactos mecanicos, reactores nuclea- 8.714.156 19,1
res, calderas; partes de estas maquinas; etc.

‘30 Productos farmacéuticos 4,946.578 10,8
‘85 Mdquinas, aparatos y material eléctrico, y sus partes; etc. 4.225.473 9,3
‘87 Vehiculos automaviles, tractores, velocipedos y demas vehicu- 3.769.102 8,3

los terrestres, sus partesy accesorios

27 Combustibles minerales, aceites minerales y productos de su 3.412.109 7,5
destilacion; etc.

29 Productos quimicos organicos 2.689.984 5,9

‘90 Instrumentos y aparatos de Optica, fotografia o cinematografia, 2.104.920 4,6
de medida, control o precisidn; etc.

‘39 Plastico y sus manufacturas 2.009.274 4,4
‘38 Productos diversos de las industrias quimicas 1.661.911 3,6
‘73 Manufacturas de fundicidon, de hierro o acero 987.467 2,2
Subtotal Primeros diez 34.520.974 75,6
Total Todos los productos 45.679.602 100

Nota: en el Mercosur no se considera a Venezuela, que desde diciembre de 2016 se encuentra suspendida.

Fuente: elaboracidn propia con base en datos de Trade Map.

Como puede observarse en la tabla 1, los primeros diez grupos de bienes importados por el
Mercosur desde la UE estan compuestos principalmente por manufacturas de origen industrial
(MOI), quimicos y plasticos, destacandose automdviles y sus partes, maquinaria y equipo y
productos medicinales. Es decir, atendiendo al elevado cédigo arancelario de los bienes prove-
nientes desde Europa, puede decirse que tiene lugar una importacién de bienes de valor agre-
gado medio-alto y alto desde la UE, lo cual denota la necesidad de los paises del Mercosur en
la compra de insumos para sus producciones industriales asi como también el rol de los labora-
torios europeos en la salud de esos paises suramericanos.

Tabla 2: Exportaciones disgregadas del Mercosur hacia la UE (en miles de USS$)

ganaderos y que genera mas de 40 millones de empleos directos e indirectos. Por ende, no debe soslayarse en las
negociaciones con el Mercosur el papel que conforman los lobbies agropecuarios al interior del bloque europeo,
quienes plantean sus demandas tanto a los gobiernos nacionales como también a la propia UE, que es la encargada
de implementar la PAC.

Documentos de Trabajo N2 16 — Diciembre 2018




Seleccién de trabajos de la Maestria en Relaciones Internacionales (afio 2017) / 27

Cadigo Descripcion del producto Valor para 2017 % sobre el
total

23 Residuos y desperdicios de las industrias alimentarias; ali- 6.381.877 14
mentos preparados para animales

‘26 Minerales metaliferos, escorias y cenizas 4.642.310 10,2

‘12 Semillas y frutos oleaginosos; semillas y frutos diversos; 2.843.890 6,2
plantas industriales o medicinales; etc.

‘09 Café, té, yerba mate y especias 2.577.382 5,7

‘84 Mdquinas, aparatos y artefactos mecanicos, reactores nu- 2.457.481 5,4
cleares, calderas; partes de estas maquinas; etc.

‘72 Fundicidn, hierro y acero 2.360.670 5,2

‘47 Pasta de madera o de las demas materias fibrosas celuldsicas; 1.944.379 4,3
papel o cartdn para reciclar; etc.

‘02 Carne y despojos comestibles 1.922.295 4,2

27 Combustibles minerales, aceites minerales y productos de su 1.851.833 4,1
destilacion; materias bituminosas; etc.

‘20 Preparaciones de hortalizas, de frutas u otros frutos o demas 1.786.712 3,9
partes de plantas

Subtotal Primeros diez 28.768.829 63,1

Total Todos los productos 45.588.482 100

Nota: en el Mercosur no se considera a Venezuela, que desde diciembre de 2016 se encuentra suspendida.

Fuente: elaboracidon propia con base en datos de Trade Map.

Por el lado de las exportaciones hacia la UE, la tabla 2 denota la predominancia de bienes
agropecuarios y minerales, aunque también aparecen —en menor medida— mdaquinas y sus
partes. Los primeros diez grupos de productos exportados explican tanto un porcentaje como
también un monto mas reducido que para el caso de las importaciones, lo cual denota la con-
centracién y dependencia de puntuales bienes industriales por parte de los paises del Merco-
sur asi como también la diversidad de bienes agricolas y minerales que los mismos exportan
hacia la UE, fundamentalmente soja y derivados, minerales de hierro y cobre y café. En pala-
bras de Sanchez Diez & Ruiz Huélamo (2012: 90): “el comercio de la UE con el Mercosur se
encuentra altamente concentrado sectorialmente y con una distribuciéon muy heterogénea”.
Analizadas las consideraciones relativas a la posicidn de partida del Mercosur como bloque con
respecto a la UE, la siguiente seccién aborda las negociaciones birregionales.

REGULARIDADES EN LAS NEGOCIACIONES BIRREGIONALES: ETAPAS E INTER-
CAMBIOS DE OFERTAS

Incluso con anterioridad a la conformacion del Mercosur, la UE ya era un socio estratégico en
el comercio y la inversidn en la regién conosurefia, lo cual ha posibilitado la apertura de multi-
ples espacios para la cooperacién (Makuc et al., 2015). Ahora bien, en los albores de la década
de 1990, en un contexto internacional signado por el fin de la Guerra Fria, el triunfo del capita-
lismo occidental en general y del neoliberalismo en particular, estas cuestiones marcarian a
fuego en esa época a Suramérica en cuanto a las concepciones politicas y econdmicas en el
modo de concebir y realizar la integracion regional, de la cual el Mercosur es un hijo predilec-
to.

En efecto, los preceptos del Consenso de Washington y del regionalismo abierto® mellaron

39 El concepto de regionalismo abierto fue originariamente formulado por el entonces Primer Ministro japonés
Masayoshi Ohira, quien propuso iniciar “una cooperacién regional abierta acorde con la era de la comunidad glo-
bal”, en el marco de la experiencia de la cooperacidn regional iniciada en el Pacifico a fines de la década de 1970
(Cepal, 1996). Por su parte, la Cepal acufié el mismo concepto para hacer referencia a un proceso que, segun el
organismo, se encontraba en curso en América Latina y el Caribe. La instituciéon argumentaba que el objetivo del
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muy fuerte en la forma de integrarse entre si y con respecto al mundo entre los paises que
conformarian el Mercosur, y los gobiernos ortodoxos de la regién, encabezados por Menem y
Collor de Mello, materializarian la puesta en marcha del bloque subregional, impulsando la
desgravacién generalizada, lineal y automdtica para todo el universo arancelario. Si bien se
buscé constituir al Mercosur como un mercado comun, en donde se estableciera el libre co-
mercio y un arancel externo comun que resguardase y protegiese a la produccién intra-bloque,
los preceptos del regionalismo abierto asi como la intencidon de no quedarse afuera de un sis-
tema que se encontraba en un momento de reconfiguracién del orden mundial calarian hondo
en los tomadores de decisiones sudamericanos, al punto tal que el objetivo secundario inme-
diato a la creacién del bloque fue la suscripcién de acuerdos con las dos mayores economias
de ese entonces: la UE y los Estados Unidos. Para el caso de la bdsqueda de un acuerdo con la
UE, el camino ha sido largo y no ha estado exento de dificultades y obstdaculos, los cuales si-
guen vigentes en la actualidad.

LAS PRIMERAS NEGOCIACIONES

Como se menciond con anterioridad, luego de la firma del Tratado de Asuncidn el Mercosur
establecié como uno de sus objetivos lograr un reconocimiento internacional que favoreciera
el desarrollo del incipiente bloque, y el primero provino de la UE, con la firma de un Acuerdo
de Cooperacién en 1992. A partir de alli, el interés mutuo entre ambos bloques continué as-
cendiendo al punto tal que suscribieron el Acuerdo Marco Interregional de Cooperacién Mer-
cosur-UE (AMIC), firmado en 1995 y ratificado en 1999, y cuyos objetivos eran establecer una
asociacion estructurada en tres ejes: el didlogo politico, la cooperacidn y el comercio.

El AMIC establecid el objetivo de liberalizar el comercio y establecer regulaciones en diversos
sectores, destacandose la idea de cooperar en el comercio, ciencia y tecnologia, educacion,
entre otros. También se cred un Consejo de Cooperacidon compuesto por miembros de institu-
ciones de la UE y el Mercosur, con el objetivo de supervisar el acuerdo. Al respecto, en el mar-
co de la primera reuniéon del Consejo en noviembre de 1999, se instituyé al Comité de Nego-
ciaciones Birregional (CNB) como drgano superior a través del cual se canalizarian las negocia-
ciones comerciales. En este punto, las reuniones en abril del 2000 marcaron el puntapié inicial
de las negociaciones para la concrecién de un tratado de libre comercio (TLC). Para no escapar
a los objetivos del trabajo y describir el contenido de todas las rondas comerciales, se mencio-
na que hasta el 2004, aio de la paralisis de las negociaciones, se desarrollaron 15 rondas de la
CNB y dos reuniones ministeriales.

A modo de referencia de aqui en adelante, debe considerarse la divergencia estructural de
intereses entre el Mercosur y la UE desde el origen de las negociaciones en torno a nueve capi-

regionalismo abierto era: “(...) hacer de la integracidn un cimiento que favorezca una economia internacional mas
abierta y transparente (...). Ello significa que los acuerdos de integracién deberian tender a eliminar las barreras
aplicables a la mayor parte del comercio de bienes y servicios entre los signatarios en el marco de sus politicas de
liberalizacion comercial frente a terceros (...)"” (Cepal, 1994: 12-13).

De esta manera, la Cepal desarrollaba un concepto funcional a la liberalizacién del comercio y concebia la competi-
tividad de las economias a partir de la integracidn regional como puente para su posterior insercién hacia afuera,
mediante la apertura hacia terceros mercados. Se afirma entonces que no puede comprenderse la creacion del
Mercosur sin el marco temporal y politico-ideoldgico constituido por la victoria occidental pos Guerra Fria y los
postulados del Consenso de Washington y del regionalismo abierto esgrimidos por la propia Cepal, cuestiones que
se complementaban con las politicas implementadas en los gobiernos de la regién, quienes crearon el Mercosur con
una impronta totalmente diferente a los ideales originarios de cooperacidn en sectores estratégicos pergenada por
los gobiernos de Alfonsin y Sarney.
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tulos que son materia de discusién en las negociaciones®. Para el Mercosur, el interés princi-
pal estd enfocado en el acceso al mercado europeo para sus bienes agropecuarios y derivados,
fundamentalmente carnes y biocombustibles. Por el lado de la UE, los objetivos apuntan a la
apertura del mercado de bienes industriales y, fundamentalmente, a la ampliacién de las pre-
ferencias denominadas como “OMC plus” —que incluyen el comercio de servicios, compras
gubernamentales, el tratamiento de las inversiones y la aceptaciéon de nuevas reglas de pro-
teccién de los derechos de propiedad intelectual (DPI)—, especialmente en lo referido a la ob-
tencién del reconocimiento de una serie de indicaciones geograficas (IG) asociadas a bienes
originarios de la UE, como ciertos quesos y vinos y otras bebidas espirituosas.

Ahora bien, durante los primeros anos de tratativas, el objetivo del Mercosur era suscribir un
TLC sin exclusién de productos, con la eliminaciéon de todas las barreras (arancelarias y no
arancelarias) que impedian o dificultaban el pleno acceso al mercado europeo. Por el otro la-
do, la UE afirmaba la necesidad de una oferta compatible con las disposiciones de la Organiza-
cién Mundial del Comercio (OMC), en el sentido que cubriera mas del 90% del comercio histé-
rico, porcentaje que consideraban como una parte “sustancial” del comercio, una imposicién
que Carlos Bianco (2016) calificé con certeza como “totalmente arbitraria”.

Sin embargo, como fundamentan Andrés Makuc, Gabriela Duhalde & Ricardo Rozemberg
(2015), podia alcanzarse el 90% sin comprometer la liberalizacidon de productos sensibles —los
agropecuarios—, que eran los de mayor interés para el Mercosur y que se encuentran fuerte-
mente protegidos, en oposicion a la baja proteccién de la UE para la mayor parte del universo
arancelario. En este sentido, de acuerdo a las pretensiones europeas, los productos agrope-
cuarios entrarian bajo el sistema de cuotas, mientras que la ampliacién de estas ultimas de-
penderia no ya de las negociaciones birregionales sino del resultado de las rondas de la OMC,
excluyendo por ende aquellos temas de la mesa de negociacién hasta tanto se resolvieran las
tratativas multilaterales®.

En este primer periodo de negociaciones, los principales cortocircuitos fueron generados por la
agresividad con la que la UE intenté imponer sus intereses ofensivos y por la poca flexibilidad
que demostraban los negociadores europeos a la hora de responder a las demandas del Mer-
cosur. Fundamentalmente, se trata de la negativa a hacer efectivo el trato especial y diferen-
ciado (en adelante, TED) que requerian los paises del Mercosur —por tratarse de un bloque
compuesto por paises en desarrollo— para que el eventual acuerdo resulte mutuamente bene-
ficioso, comprendiendo cuestiones tales como un menor nivel de cobertura, cronogramas de
desgravacién mas lentos y periodos de gracia que antecedan a las reducciones arancelarias
(Bianco, 2016). En este sentido:

“El compromiso por parte de la UE de garantizar un trato especial y diferenciado a favor
del Mercosur (...) nunca se manifestd ni en los cronogramas de desgravacion ni en la co-
bertura de las ofertas. Por el contrario, las negociaciones se desarrollaron como si ambas
partes contaran con un idéntico nivel de desarrollo econdmico y, por lo tanto, estuvieran
obligadas a comprometerse en igual magnitud en todas las disciplinas de negociacion. En

40 Para una profundizacion del analisis de la discusion sobre los nueve capitulos (comercio de bienes, reglas de
origen, defensa comercial, obstaculos técnicos al comercio, medidas sanitarias y fitosanitarias, servicios y estable-
cimiento, derechos de propiedad intelectual e indicaciones geograficas, compras publicas, y aduanas y facilitacion
del comercio), véase Ramos Martinez et al. (2017: 86-94).

41 La UE manifestd en forma sistematica al Mercosur que las concesiones que podria brindarle en el campo agricola
(la eliminacién de ayuda interna y subsidios) dependian de los avances que tuvieran lugar en el ambito de la OMC,
puntualmente en la Ronda de Doha, que habia comenzado a desarrollarse en noviembre de 2001 y que terminaria
en un fracaso rotundo.
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este contexto, las negociaciones alcanzaron una suerte de juego de suma cero, en donde
las ganancias de una de las partes implicaban pérdidas para la otra y la ambicién por en-
contrar intereses comunes y trabajar en conjunto resultd inexistente” (Bianco, 2016: 29-
30).

De esta forma, luego de casi una veintena de reuniones y de que los primeros dos intercam-
bios de ofertas —en mayo** y septiembre®® de 2004— resultaran infructuosos, las partes deci-
dieron interrumpir las negociaciones en octubre de ese ano debido a las grandes diferencias
existentes.

EL IMPASSE NEGOCIADOR Y LAS REUNIONES EXTRAOFICIALES

Las insatisfacciones por las ofertas entre ambos bloques y la nula consideracion de la UE de un
TED hacia el Mercosur fueron la causa para frenar las negociaciones birregionales, dando paso
a un replanteo de las mismas y a la necesidad de reconsiderar diversas cuestiones, si es que se
pretendia arribar a un acuerdo.

Desde el estancamiento de las tratativas, ocurrieron una serie de hechos que confluyeron para
rever las posturas negociadoras. Al respecto, es insoslayable que la crisis econdmica y financie-
ra desatada en 2008 tuvo como principales afectados a los paises desarrollados, siendo la UE
una de las regiones mas afligidas. En este contexto, con el objetivo de sortear el estancamiento
de las economias del bloque, la Comisidn Europea impulsaria una reanudacién de las negocia-
ciones con el Mercosur aunque no sin diversas reticencias por paises encabezados por Francia,
quienes presentaron un documento ante el Consejo de la UE criticando la decisidon de retomar
las negociaciones sin un debate previo y sin tener consideracién de los posibles impactos que
podria provocar en la economia europea (Makuc et al., 2015).

En este marco, luego del estancamiento de las negociaciones tuvo lugar un intercambio de
documentos entre los dos bloques, en donde presentaron cuestiones centrales en el proceso
negociador en lo concerniente a los “pardmetros” y a los “elementos” para un posible acuerdo.
Luego de estos intercambios, en 2008 y 2009 tuvieron lugar dos encuentros informales en
donde se paso revista a los puntos pendientes en vista de relanzar oficialmente las negociacio-
nes. Finalmente, en marzo de 2010 se desarrollé una Reunién de Alto Nivel en Buenos Aires,
en donde los jefes negociadores de ambos bloques asumieron determinados “compromisos”
con relacidn a los intereses ofensivos de la otra parte** (Bianco, 2016).

En definitiva, el impasse de las negociaciones no seria mas que una pausa histdrica oficial, de
cinco afios y medio, y las tratativas se reactivarian en mayo de 2010 en la VI Cumbre UE-
Ameérica Latina y el Caribe, realizada en Madrid, en donde los mandatarios acordaron el relan-
zamiento de las negociaciones comerciales®.

42 En esa primera ocasion, el Mercosur ofertd una desgravacidn de bienes que cubria el 86,6% del comercio con la
UE, para quien la oferta resulté insuficiente. Por su parte, si bien la oferta de la UE abarcaba el 93,6% del comercio,
se excluia a los bienes agropecuarios, condicionando la ampliacion de cuotas y la eliminacion de toda clase de ayuda
interna y subsidios a los avances de la Ronda de Doha.

43 En este segundo intercambio, la oferta del Mercosur se redujo al 71% del comercio en la canasta de liberalizacion
total, que se explica entre otras cosas por el establecimiento de cuotas del 20% y 50% para autopartes, antes con
una liberalizacion total. Por el lado de la UE, se mantuvo la estructura de la oferta de mayo, pero se contrajeron las
cuotas ofrecidas para varios bienes agropecuarios, lo cual hacia inviable las pretensiones mercosurefias.

44 Para una descripcidn de los parametros, elementos y compromisos intercambiados, véase Bianco (2016: 30-31).

45 De todas maneras, el estancamiento de las negociaciones no fue un obstaculo para que la UE avanzara en acuer-
dos con algunos paises del Mercosur. En este sentido, se destaca el Acuerdo de Asociacién Estratégica entre la UE y
Brasil, suscrito en 2007, pais que venia evidenciando un gran crecimiento con el gobierno de Lula da Silva.
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LA REANUDACION DE LAS TRATATIVAS Y LA SITUACION HASTA MARzO DE 2018

Partiendo de las experiencias fallidas y las duras condiciones impuestas por la UE, estas cues-
tiones provocaron que a partir de la reanudacion de las negociaciones las exigencias del Mer-
cosur fueran mas rigurosas, con el objetivo de alcanzar un acuerdo mas equilibrado sin sosla-
yar su situacién estructural. En este sentido, el Mercosur comenzaria a ejercer mayor presion
para que la UE efectivamente reconozca las asimetrias econémicas entre ambas partes y ga-
rantice la incorporacion de cldusulas de TED. Sin embargo, la posicién de la UE no resultd ser
conciliadora. Bajo el argumento de que en los Ultimos anos los paises del Mercosur se habian
beneficiado de un proceso de crecimiento acelerado y de una mejora generalizada de las con-
diciones de vida de sus poblaciones, la UE consideraba que el TED ya no se justificaba, al me-
nos en la misma medida que en ocasion de los anteriores intercambios de ofertas (Bianco,
2016).

Luego de la reanudacién oficial, los paises del Mercosur comenzaron a elaborar su oferta co-
mun en 2012, anunciando dos afios mads tarde que tenian una oferta consolidada. Junto a esta
cuestion, puede decirse que el proceso negociador se acelerd a partir de los cambios particu-
larmente de dos gobiernos desde fines de 2015: la llegada a la presidencia de Mauricio Macri
en Argentina vy, luego del impeachment a Dilma Rousseff, de Michel Temer en Brasil. Estos
cambios reimpulsaron las negociaciones, al punto tal que se arribaria a un nuevo intercambio
de ofertas.

De esta forma, en mayo de 2016 se produjo el tercer intercambio en lo relativo al comercio de
bienes, servicios y compras publicas; de esos tres, el que merece mayor atencion es el primero.
Teniendo como referencia el ultimo intercambio (septiembre de 2004), por el lado Mercosur
se destaca una mayor amplitud (del 71% al 87%) en la canasta de bienes de desgravacion aran-
celaria, a la vez que se simplificd la estructura y las caracteristicas de los plazos y se eliminaron
las preferencias fijas. Por el lado de la UE, la nueva oferta excluye una menor cantidad de bie-
nes desgravados completamente (del 93,6% al 89,2%), mientras que los bienes agricolas segui-
rian siendo objeto de mecanismos tales como preferencias fijas, cuotas y precios de entrada.

Lo que se destaca de la ultima oferta europea en el comercio de bienes son dos cuestiones
vitales para los intereses del Mercosur: por un lado, se excluye de la liberalizacién una canti-
dad mds importante de bienes con relacién a 2004, afectando particularmente a ciertos pro-
ductos de la oferta exportable del Mercosur, como carne vacuna, etanol, aceite de girasol,
tabaco y ciertos vinos (BID-INTAL, 2016). Por el otro lado, la UE incluyd en su oferta una cuota
de 70.000 toneladas de carne vacuna (cifra menor a las 100.000 toneladas ofrecidas en 2004) y
una de 600.000 toneladas de etanol que permitiria importar cada afio sin aranceles, nimeros
gue estan demasiado lejos de las aspiraciones del Mercosur de llegar como minimo a 130.000
toneladas para el primero y a un millon para el segundo (El Observador, 03/03/2018). Y, ade-
mas de estos desacuerdos sobre el tonelaje de carne, los diplomaticos del bloque europeo han
dicho que las normas de origen aun deben ser incluidas en el acuerdo politico provisional (El
Economista, 11/12/2017).

De todas maneras, a pesar de estas disonancias en el intercambio de ofertas, el impulso que
los nuevos gobiernos de Argentina y Brasil le imprimian a la posibilidad de arribar a un arreglo
hizo que se renovaran las expectativas de firmar un acuerdo politico durante las reuniones
mantenidas en Buenos Aires en diciembre de 2017, en coincidencia con la 112 Conferencia
Ministerial de la OMC?. Sin embargo, los resultados de las negociaciones no tuvieron el desen-

46 Cabe recordar que para ese entonces ya regia sobre Venezuela la suspensidn de los derechos y obligaciones inhe-
rentes de su participacion en el Mercosur, cuestién fijada en diciembre de 2016 que se recategorizé como “suspen-
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lace esperado. En la Reunién Ministerial entre ambos bloques, el Mercosur realizé una presen-
tacién de las mejoras introducidas en su oferta de comercio de bienes, la cual no tuvo una
respuesta completa ni satisfactoria por parte de la UE. Dado que tampoco fue posible llegar a
una conclusidn en cuestiones tales como DPIl y compras publicas, la decision de ambas partes
fue que seria mejor continuar trabajando para llegar al acuerdo en 2018 (Ramos Martinez et
al., 2017).

Es importante rescatar un aspecto que hasta ahora no se ha mencionado, y es el hecho de que
los textos que se intercambian las partes en las negociaciones revisten un caracter confiden-
cial, y ha sido a partir de filtraciones en las redes sociales que se ha podido conocer algunos
aspectos de los mismos. En este sentido, se destaca el capitulo relacionado con la solucién de
diferencias, que pone en evidencia como podrian ser forzados los paises del Mercosur a ceder
soberania juridica y aceptar exigencias aun mayores que las definidas por Europa en otros TLC
con paises periféricos. A estas cuestiones se suman tres grandes demandas por parte de la UE:
primero, una mayor liberalizacidn para la participacion de las empresas europeas en las com-
pras publicas de los paises del Mercosur; segundo, una mayor flexibilizacién y menor control
en las normas de origen; y, tercero, una mayor proteccién de la propiedad intelectual para
extender y profundizar privilegios monopdlicos, lo que llevaria, como se ha observado en otros
acuerdos entre paises centrales y periféricos, a un aumento sustancial de precios de medica-
mentos, restringiendo el desarrollo de la industria farmacéutica local de genéricos y limitando
aun mas el acceso a la salud (Marchini, 2018).

Ahora bien, ya en 2018, el 2 de marzo tuvo lugar el dltimo encuentro birregional en Asuncion,
en donde existia la intencidn de firmar un principio de acuerdo; sin embargo, se prorrogaron
las negociaciones por un tiempo mas. En este sentido, el ministro de Finanzas de Francia,
Bruno Le Maire, asegurd que: “la negociacion con el Mercosur esta bloqueada por diferentes
razones”, fundamentando que debe existir la misma reciprocidad en la aplicabilidad de reglas
socioecondmicas y ambientales en la produccién agricola entre ambas regiones, en el sentido
de que: “uno no puede explicarle a un productor que debe ajustarse a reglas muy restrictivas
en Francia, en Alemania, en Espafia o en Italia si el mismo producto no es hecho de la misma
manera en otro continente” (La Nacidén, 19/03/2018). Considerando también su afirmacidon de
que: “es preferible tomar mas tiempo para lograr un buen acuerdo” (Lamiral, 2018), todo ello
hace suponer que las negociaciones seguirdn su largo y sinuoso curso durante un tiempo mas.

Retomando los tres ejes de negociacién planteados en el AMIC, sin lugar a dudas que el pilar
comercial es el que ha encontrado mayores dificultades en el transcurso de las negociaciones,
mientras que en los otros dos —el dialogo politico y la cooperacidon— las negociaciones del texto
del acuerdo estan muy avanzadas, a pesar de la existencia de algunas diferencias menores que
al mas alto nivel politico, se ha expresado, podrian solventarse rapidamente (Sdnchez Diez &
Ruiz Huélamo, 2012).

INTERPRETACION DE LAS NEGOCIACIONES Y PERSPECTIVAS SOBRE UN POSIBLE ACUERDO:
¢ALGO QUE GANAR?
Desde un principio ha quedado plasmada la dificultad de alcanzar un acuerdo birregional, no

solo por la diferencia existente de hecho entre las partes negociadoras, sino también porque
los objetivos que cada una buscaba alcanzar son diferentes, poco condescendientes y tienen

sion indefinida” en agosto de 2017. Al respecto, es en el contexto de reorientacidn neoliberal del bloque sudameri-
cano en el que debe comprenderse la suspensidn de Venezuela, cuya presencia significaba un obstaculo para el
cumplimiento de los objetivos fijados por los gobiernos que representan el cierre del ciclo progresista (Simonoff,
2017).
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escasos puntos en comun con respecto a lo que pretende la contraparte. Este choque de in-
tereses se plasmd en una postura defensiva indeclinable por ambas partes en el transcurso de
las tratativas, las cuales fueron percibidas, como se menciond anteriormente, desde una dptica
de suma cero. A los cuidados europeos de una invasidon de productos agropecuarios se suman
los temores sobre todo de Brasil y Argentina de sufrir un aluvién de bienes industriales que
derrumbe el entramado interno existente (considerando que la industria europea es una de las
mas desarrolladas), lo cual hace casi imposible arribar a un acuerdo.

Entre los paises que mas se verian afectados por el ingreso de productos agropecuarios desde
el Mercosur, puede mencionarse a Francia, Irlanda y Polonia. En este sentido, resulta esclare-
cedor el hecho de que desde el sector agricola francés estiman que, en caso de llegar a un
acuerdo, miles de toneladas de carne entraran cada afio a Europa (que es casi un mercado
cautivo de la carne francesa) al precio de unos 30.000 empleos perdidos y una reduccién de
10% del precio de venta. Ademas de las consideraciones comerciales, las reservas se explican
sobre todo por las consecuencias politicas que puede tener esta negociacion, ya que el sector
agropecuario forma parte del ADN de Francia, primer productor agricola de la UE (Corradini,
2018). Para comprender el marco de sensibilidad del sector agropecuario francés y las tensio-
nes que se viven a esta altura de las negociaciones, en la primer visita de Emmanuel Macron
como presidente de Francia al saldn de la Agricultura en Paris fue recibido con silbidos por
parte de muchos agricultores franceses, a modo de protesta por la competencia desleal que
tendrian frente a la carne proveniente del Mercosur, producida a costos inferiores y con crite-
rios sanitarios y de calidad menos exigentes que en Europa (El Economista, 25/02/2018).

Y, lo que no es menor, al argumento de los intereses nacionales debe agregarse que la cues-
tidn de la eliminacion de los subsidios agricolas seria tratada una vez que finalicen exitosamen-
te las negociaciones en la OMC, respetando las disposiciones multilaterales por sobre los re-
gionales, lo cual es entendible. Sin embargo, en las ofertas dispuestas en los otros sectores
como servicios, compras publicas, DPI e IG, el bloque europeo pretende alcanzar disposiciones
gue van mas alla de la OMC, saltedandose el estancamiento de la instancia multilateral que ellos
mismos recuerdan respetar para el tratamiento de los subsidios agricolas. Considerando el
fracaso que constituyd la Ronda de Doha y que no existe en la actualidad algun tipo de consen-
so entre los paises agricolas y los industriales en el plano multilateral, al disponer que el otor-
gamiento de concesiones en el sector agropecuario deba estar atado a aquellas negociaciones,
la UE licla cualquier tipo de concesién —por lo menos en el mediano plazo— con respecto a los
sectores mas potenciales del Mercosur, haciendo imposible que se amplien las ganancias para
estos ultimos mas alla de las cuotas ofertadas por los europeos.

Por otro lado, otra de las cuestiones que profundizaron la grieta entre ambos bloques fue que
la UE dejé de considerar al Mercosur como un espacio compuesto por paises en desarrollo,
negando por ende la necesidad de otorgar el correspondiente TED en las obligaciones y plazos
a implementar, como si estuviesen en paridad de condiciones. En este sentido:

“(...) tanto en la discusién de las disposiciones de la parte normativa del acuerdo, como en
las caracteristicas de la oferta de liberalizacidn en las diferentes areas (...), el TED nunca
aparecio en forma concreta. Es mas, si en los hechos la negociacién se desarrollé como si
ambas partes fueran iguales y estuvieran obligadas a compromisos de igual magnitud o

47 Aunque la cuota de 70.000 toneladas anuales que la UE importaria sin aranceles desde el Mercosur equivale
apenas al 1% del total de la produccién europea y al 4,5% de la francesa, los ganaderos galos afirman que el merca-
do no puede absorber este aumento, que se sumaria a las 65.000 toneladas que la UE se comprometid a importar
libremente desde Canada a partir de la firma del Acuerdo Econémico y Comercial Global (CETA, en inglés) —en vigor
desde 2017—, en un contexto de caida del consumo de carne en Europa (El Economista, 17/01/2018).
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importancia en todas las areas de la negociacion, el panorama que se fue conformando
mostraba un desequilibrio de derechos y obligaciones en favor de la parte econdmicamen-
te mas fuerte” (Makuc et al., 2015: 14).

Ahora bien, para poder comprender el porqué de la insistencia estructural del Mercosur para
continuar con las negociaciones a pesar de las magras ganancias y de las grandes pérdidas
potenciales, una cuestién que merece consideracion es la situacion que atraviesa el bloque
suramericano. En este sentido, el Mercosur se encuentra actualmente en una etapa de indefi-
nicién y estancamiento como proceso de integracién, conjugdndose imperfecciones en aspec-
tos institucionales propios del bloque junto con el hecho de que sus principales miembros
atraviesan desde hace afios una situacion econdmica lejos de la vivida en la primera década del
2000. A partir de ello, quizas pueda entenderse la idea de los gobiernos del Mercosur de dina-
mizar al bloque y a sus economias a partir del impulso de acuerdos comerciales con otros pai-
ses y regiones, destacandose, junto con el de la UE, las negociaciones en curso con Corea del
Sur, Japdn, Canada y la Asociacidn Europea de Libre Comercio (EFTA, en inglés).

De esta manera, los fundamentos del regionalismo abierto vuelven a ser importantes para los
gobernantes de los paises del Mercosur como método para dinamizar al bloque e insertarse en
el mundo, a partir de la firma de acuerdos comerciales con otros paises y bloques con el obje-
tivo de hacer mas competitivas las economias nacionales, en un contexto de retraccién de la
economia mundial y de mayor proteccionismo en paises como Estados Unidos desde la llegada
de Donald Trump. Las palabras del presidente Macri al respecto son elocuentes en los objeti-
vos expansionistas del bloque: “Avanzar en el acuerdo entre el Mercosur y la Unidn Europea es
una prioridad y Argentina estd comprometida, dispuesta a hacer los esfuerzos necesarios para
dinamizar las negociaciones” (Casa Rosada, 21/12/2015). A su vez, desde el Ministerio de Rela-
ciones Exteriores de Brasil se minimizan los obstaculos que existen para un pacto, al afirmar
que: “Queda muy poco por negociar y no son temas fundamentales” (EI Economista,
11/12/2017), soslayando las dificultades intrinsecas de las negociaciones para los miembros
del Mercosur en aras de obtener un acuerdo a toda cosa, con el objetivo quizas de inyectar
una dosis de aprobacidn internacional y de aire fresco al alicaido gobierno golpista de Michel
Temer.

ESTUDIOS DE IMPACTO: UNA ADVERTENCIA DE LAS CONSECUENCIAS NEGA-
TIVAS DE UN EVENTUAL ACUERDO

No se puede finalizar el andlisis sin considerar cuales son las perspectivas de instituciones es-
pecializadas sobre los posibles resultados de un eventual acuerdo para los paises del Merco-
sur. Al respecto, se destacan dos estudios: uno del Centro de Economia Internacional (CEl)
desarrollado en 2013 —recopilado por Bianco (2016)- y otro del Observatorio de Empleo, Pro-
duccién y Comercio Exterior de la Universidad Metropolitana para la Educacién y el Trabajo
(ODEP-UMET), realizado en 2017.

Con respecto al primero, se fundamenta que un acuerdo entre el Mercosur y la UE sera terri-
blemente perjudicial para el primero, y que la parte europea seria la Unica ganadora desde un
punto de vista puramente mercantilista como consecuencia del aprovechamiento de las prefe-
rencias arancelarias en materia de bienes y servicios, fundamentalmente a causa de un au-
mento de las exportaciones a Brasil y a la Argentina. Por el lado de los dos socios mas grandes
del Mercosur, las perspectivas no son para nada alentadoras. Ambos paises sufririan un fuerte
déficit comercial adicional, teniendo para el caso argentino una doble explicacién: por un lado,
se produciria una caida de las exportaciones totales, debido a que, si bien las preferencias im-
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plicitas en el acuerdo permitirian incrementar el flujo exportador hacia la UE, al mismo tiempo
se erosionarian las preferencias existentes en el Mercosur respecto de Brasil —su principal so-
cio comercial-, lo que llevaria a una caida de las exportaciones hacia este destino sin que las
ventas a Europa puedan equilibrarlas; por el otro lado, tendria lugar un fuerte incremento de
las importaciones argentinas provenientes de la UE en virtud de las preferencias comerciales
otorgadas, que irian en detrimento en gran parte de las compras externas que anteriormente
se realizaban en Brasil, las que sufririan una importante caida.

En términos cuantitativos, con base en el estudio del ODEP-UMET (2017), se calcula que Ar-
gentina sufriria la pérdida de alrededor de 186.000 puestos de trabajos industriales (133.000
registrados y 53.000 no registrados). Los principales sectores afectados en términos absolutos
serian la metalmecanica, sensibles (calzado, textil, marroquineria y muebles), autopartes, qui-
mica y automotor.

De todas formas, mas alla del impacto negativo del comercio en términos cuantitativos y esta-
ticos, al pensar los efectos dindmicos del acuerdo se produciria una fuerte reprimarizacién de
las exportaciones argentinas y brasilefias, en detrimento de ventas de productos industriales
de mayor valor agregado y contenido tecnoldgico dirigidos puntualmente hacia el comercio de
intrazona —por ejemplo, el comercio intraindustrial entre Argentina y Brasil abarca practica-
mente la mitad del comercio bilateral-. Por el contrario, se acentuaria el patrén importador
del Mercosur de MOI provenientes de la UE. En consecuencia, el acuerdo profundizaria la tra-
dicional insercién internacional de los dos mayores paises del Mercosur como proveedores de
materias primas y alimentos, e importadores de manufacturas de mayor valor agregado y con-
tenido tecnoldgico, en este caso provenientes de la UE (Bianco, 2016). Como consecuencia, en
el caso del Mercosur:

“(...) la primarizacién productiva y comercial resultantes del acuerdo llevaria al achica-
miento o, directamente, la desaparicidn de ciertos sectores industriales, con el consiguien-
te incremento permanente del desempleo. Los escasos sectores “ganadores” del acuerdo
serian sectores rurales con un bajo coeficiente de empleo y, por ende, no se podrian cons-
tituir en sectores absorbentes de poblacidn sobrante desplazada de los sectores manufac-
tureros” (Bianco, 2016: 37).

CONCLUSION

La posibilidad de alcanzar un acuerdo entre el Mercosur y la UE se ha mostrado truncada des-
de su propia concepcidn, en virtud de los intereses contrapuestos y de las concesiones irreduc-
tibles que muestra sobre todo la parte europea. A pesar de ello, los paises del Mercosur (inclu-
so con la sucesion de gobiernos nacionales de diferente signo politico) decidieron no dar por
finalizado ese acuerdo como si lo hicieron, por ejemplo, con el ALCA.

Analizando solamente desde el punto de vista del comercio de bienes, los paises del Mercosur
se verian perjudicados tanto por el escaso margen que tendrian para insertar sus mercancias
agropecuarias a la UE como por el aluvién de bienes industriales que sufririan desde aquel
mercado. Por el otro lado, en virtud del poder comparado y del consenso interno propio como
bloque desarrollado, la UE se ha mostrado inflexible en su posicién de no abrir su mercado
agropecuario, basandose tanto en los reclamos internos como en la inexistencia de un marco
juridico multilateral que establezca reglas de juego en ese ambito. Considerando que el bloque
europeo demanda requerimientos tales como IG para ciertos quesos y vinos, incluso para el
sector agropecuario mercosurefio en su conjunto el panorama de un acuerdo dista de ser be-
névolo.
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En este sentido, a pesar de los escasos beneficios que obtendria el Mercosur en virtud de lo
ofrecido por la contraparte europea, los gobernantes mercosurefios siguen insistiendo en arri-
bar a un acuerdo, con objetivos que soslayan las consideraciones facticas y los diversos estu-
dios de impacto. Estd mds que claro que las negociaciones son politicas y no técnicamente
econdmicas, y que el papel proteccionista del Estado europeo es insoslayable, tanto en forma
defensiva hacia el sector agropecuario interno, como también ofensiva hacia la industria y las
cuestiones “OMC plus”, por lo que es inocultable el hecho que el Mercosur compite en una
inferioridad de condiciones muy evidente.

Como corolario, se confirma la hipdtesis de que un acuerdo sera perjudicial para el Mercosur,
tanto en términos cualitativos —favoreciendo a escasos sectores agropecuarios a la vez que se
avanza hacia la desindustrializacién de los paises miembros— y cuantitativos —por la pérdida
global de empleos y la imposibilidad de que “el campo” los reabsorba—, lo que traera apareja-
do una profundizacion de las desigualdades internas, el fortalecimiento de la matriz productiva
agropecuaria y minera, la pérdida en el entramado industrial, el cambio de muchas leyes y
normas internas, un aumento en los indices de desempleo y pobreza y, en definitiva, la conso-
lidacién en su condicidn de paises periféricos. Considerando el secretismo alarmante y esca-
samente democratico con el que se llevan a cabo las negociaciones, debemos entablar la dis-
cusion necesaria en los mas altos niveles, y estard en manos de los dirigentes del Mercosur
aceptar la subordinacion en un acuerdo de este tipo.
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La Cooperacidon Sur-Sur.
Sobre la posibilidad de una institucionalizacion
en América Latina y el Caribe.

Delfina Pis Diez

Resumen

Mediante el presente trabajo se pretende realizar un sucinto analisis de la Cooperacién Inter-
nacional al Desarrollo, mas especificamente de la modalidad Sur-Sur. Examinando por separa-
do cada concepto que la compone como “cooperacién”, “desarrollo”, “derecho al desarrollo”,
“sur”, para poder llegar a comprender de qué se trata. Por otro lado, destacar la ausencia de
un “CAD de la CSS” y sobre la posibilidad de institucionalizarla para poder darle una regulacion
y control.

Palabras clave: CSS, AOD, derecho al desarrollo, América Latina y el Caribe, integracidn, asime-
trias.

EL DERECHO AL DESARROLLO Y LA COOPERACION INTERNACIONAL A TAL FIN.

Se puede observar que la Cooperacién Internacional se establece desde el nacimiento de la
Organizacion de Naciones Unidas, que mediante su Carta Constitutiva establecié en el Capitulo
| —Propésitos y Principios — articulo 1.3 que los Estados deben tomar medidas a través de la
cooperacion internacional en distintos aspectos, para asi cumplir con los objetivos. Asimismo,
en el articulo 55 del Capitulo IX —Cooperacidon Internacional Econdmica y Social— dispuso que
“Con el propdsito de crear las condiciones de estabilidad y bienestar necesarias para las rela-
ciones pacificas y amistosas entre las naciones, basadas en el respeto al principio de la igual-
dad de derechos y al de la libre determinacidon de los pueblos, la Organizacién promove-
ra: a. niveles de vida mds elevados, trabajo permanente para todos, y condiciones de progreso
y desarrollo econdmico vy social; b. La solucidon de problemas internacionales de caracter eco-
némico, social y sanitario, y de otros problemas conexos; y la cooperacidn internacional en el
orden cultural y educativo; y c. el respeto universal a los derechos humanos y a las libertades
fundamentales de todos, sin hacer distincién por motivos de raza, sexo, idioma o religidn, y la
efectividad de tales derechos y libertades.”*®

En la esencia misma de la cooperacidn esta como fin el beneficio, objetivo e interés mutuos,
tiene cdmo método el trabajo en conjunto de quienes estan en busca de eso y esos intereses
pueden ser econdmicos, politicos, ambientales, de seguridad, de desarrollo, entre otros. Este
ultimo sera el que se analizara mediante este trabajo.

48 http://www.un.org/es/charter-united-nations/
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En relacidon al concepto de desarrollo las teorias fueron siempre desde el punto de vista econé-
mico. Sin embargo, en las ultimas décadas aparecid un nuevo enfoque. A partir del informe de
UNICEF de 1987, se plantea el “ajuste con rostro humano”, asi fue que se entendié que se debia
introducir una variable social a las necesidades politicas de ajuste. Como consecuencia, la idea de
desarrollo se va considerando como un proceso de ampliacién de las capacidades de las perso-
nas. “Existen estrategias alternativas. Pero el prerrequisito para ponerlas en practica es el com-
promiso politico de los dirigentes de cada pais y de la comunidad internacional de dar prioridad a
la proteccion de los mas pobres al mismo tiempo que se promueve la recuperacién del creci-
miento econdmico...asi pues la aplicaciéon de estas medidas vitales y la capacidad actual sin pre-
cedentes de ponerlas a disposicién de la gran mayoria, podria ser un elemento crucial del ‘ajuste
con rostro humano’...”49

Por otro lado, el Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) define al desarrollo
como el “proceso mediante el cual las personas, organizaciones y sociedades obtienen, forta-
lecen y mantienen las competencias necesarias para establecer y alcanzar sus propios objeti-
vos de desarrollo a lo largo del tiempo”50

Para el premiado con el Nobel de Economia, Amartya Sen “...Ia ampliacién de la capacidad del
ser humano tiene importancia directa e indirecta para conseguir el desarrollo...” (Sen, 2001,
pag. 78). Plantea al desarrollo como la libertad de las personas para que elijan cémo vivir sus
vidas y que ello es lo que se les debe garantizar.

De modo que el desarrollo como un proceso de ampliacidn de las capacidades de las personas
es la idea hegemodnica de lo que hoy es el desarrollo. Tiene tres grandes funcionamientos: vida
larga y saludable, niveles basicos de educacidn y nivel de vida decente. Sin embargo, vale acla-
rar, que en la practica cuando se hace referencia a la medicién del desarrollo muchas veces se
continua clasificando a los paises segun su PBI interno, se sigue observando al desarrollo como
el crecimiento econdmico de un pais es decir desde el punto de vista del crecimiento econémi-
co como valor fundamental.

Ahora bien, el derecho al desarrollo, el cual desde finales de los 70 a principios de los 80 co-
menzoé a hacerse visible en distintos instrumentos internacionales, si bien ya se hacia referen-
cia a este derecho. Mediante la Resolucion 34/46 de noviembre del 1979, la Asamblea General
resaltd que el derecho al desarrollo es un derecho humano y que la igualdad de oportunidad
para el desarrollo es una prerrogativa tanto de las naciones como de los individuos que forman
las naciones.51 De manera posterior, en 1986, con la Declaracidon sobre el Derecho al Desarro-
llo se lo consolidé como “...un derecho humano inalienable en virtud del cual todo ser humano
y todos los pueblos estan facultados para participar en un desarrollo econémico, social, cultu-
ral y politico en el que puedan realizarse plenamente todos los derechos humanos y libertades
fundamentales, a contribuir a ese desarrollo y a disfrutar de él...”, y por otro lado, se pone a la
persona humana en el centro de atenciéon como “...el sujeto central del desarrollo y debe ser el
participante activo y el beneficiario del derecho al desarrollo...”.52

Por ultimo, la Declaracién y Programa de Accién de Viena de 1993 — Conferencia Mundial de
Derechos Humanos- reafirmé el derecho al desarrollo como derecho universal e inalienable y
como integrante de los derechos humanos fundamentales, a la vez que reafirma a la persona

4Shttp://www.unicef.org/spanish/sowc/archive/SPANISH/Estado%20Mundial%20de%20la%20Infancia%201987.pdf

S0http://www.undp.org/content/dam/undp/library/capacity-
development/spanish/SP_Nota%20de%20Practica Desarrollo%20de%20Capacidades.pdf

51 http://www.un.org/es/comun/docs/?symbol=A/RES/34/46&Lang=S

52 http://www.un.org/es/events/righttodevelopment/declaration.shtml
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humana como sujeto central. Y que “...los Estados deben cooperar mutuamente para lograr el
desarrollo y eliminar los obstaculos al desarrollo. La comunidad internacional debe propiciar
una cooperacion internacional eficaz para la realizacidn del derecho al desarrollo y la elimina-
cién de los obstaculos al desarrollo...”53

Por lo que una adecuada herramienta para cumplir con aquel deber seria la Cooperacién In-
ternacional al Desarrollo, la cual tiene distintos medios de implementacidn. El que quiero des-
cribir y analizar es la llamada Cooperacién Sur-Sur (en adelante, CSS). La mayoria coincide en
gue es un fendmeno que existe desde la década de los 50, mds especificamente con la | Confe-
rencia Afro-Asiatica celebrada en Bandung -Indonesia- en 195554. El objetivo de su comunica-
do final tuvo como fin marcar una distancia entre los paises africanos y asiaticos de los indus-
trializados, mediante una creciente cooperacion técnica y cientifica entre ellos. Esta Conferen-
cia fue fundamental como referente del despertar de los pueblos coloniales.

Por lo que esta cooperacion no puede ser considerada como una nueva modalidad, es antigua
y ha ido evolucionando, tan antigua como la tradicional cooperacién Norte-Sur. Por cierto, hay
que destacar que se diferencia de ella por sus tres principios basicos: horizontalidad, consenso
y equidad, que hacen que las distinciones propias de la tradicional no sean aplicables a la CSS,
como los son por ejemplo desarrollo/en desarrollo, donante/receptor, entre otras.

A raiz de aquel despertar en reclamo contra un orden internacional considerado injusto y de-
sigual es que se da el surgimiento de la CSS y en los afos siguientes el del Movimiento de No
Alineados y el de un nuevo orden econdmico internacional —NOEI-, se constituye la Conferen-
cia de Naciones Unidas para el Comercio y el Desarrollo y el Grupo de los 77. Y es asi que se ha
buscado fortalecer las capacidades de los considerados sub-desarrollados o en desarrollo fren-
te a los desarrollados, a través de la unidad y solidaridad mutua.

Esta necesidad de unirse en busqueda de objetivos individuales o comunes tuvo la influencia
de los diferentes contextos histéricos en los cuales los focos de atencién fueron puestos en
otras cuestiones. Durante la guerra fria, las dos potencias se disputaban la hegemonia, uno
ponia su atencion en expandir su comunismo y el otro en acaparar todas las zonas posibles
para que ese comunismo no se expanda. Finalizada esta disputa, quien quedé como vencedor
se dedicd a potenciar su hegemonia y casi dos décadas después, producto de los ataques del
11 de septiembre del 2001, se vio obligado a poner casi toda su atencidn, por no decir toda, en
la lucha contra el terrorismo.

Con esto que ha sido denominado la “seguritizacién” de la agenda, la atencion tanto de la po-
tencia estadounidense como de los demds paises del Norte se aparté de aquellos del Sur que
no eran un obstaculo en la lucha contra el terrorismo. Para algunos esto no ha sido beneficio-
so, para otros si lo fue, en razén de que posibilitd ir obteniendo de manera progresiva una
autonomia regional.

La Cooperacion Sur-Sur, ha sido definida como el resultado de una doble necesidad del mundo
sub-desarrollado: la necesidad de desvincular el desarrollo de los paises del “Tercer Mundo”
del desarrollo de los paises capitalistas desarrollados y la necesidad de buscar nuevas vias que
contribuyan al desarrollo econédmico y al progreso social de las naciones subdesarrolladas.

53 http://www.ohchr.org/Documents/Events/OHCHR20/VDPA_booklet_Spanish.pdf

54 “La Conferencia Afroasidtica declara su convencimiento de que una cooperacidn amistosa en conformidad a estos
principios y desarrollo de la paz y seguridad internacionales, mientras la cooperacion en el campo econémico-social
y cultural contribuiria a crear una comun prosperidad y el bienestar de todos”
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(Garcia Lorenzo, 1987, pag. 46)

Sin embargo, alin no hay un consenso general en cuanto a la definiciéon de este modo de coope-
racién. Se puede citar, a modo de ejemplo, la definicién cldsica que da el Programa de Naciones
Unidas para el Desarrollo —-PNUD- junto con el Fondo de Naciones Unidas para la Poblacién: “la
interaccion entre dos o mas paises en desarrollo que intentan sus objetivos de desarrollo indivi-
duales o colectivos mediante intercambios de conocimientos, aptitudes, recursos y conocimien-
tos técnicos”.

Por lo que, de acuerdo a la definicidn, los paises en desarrollo serian el sur. Sin embargo, el Sur
ha sido definido por oposicion al Norte “...pero es el norte el que se autodesigna y exodesigna
a su exterioridad; el subdesarrollo es la ausencia de los niveles de desarrollo que muestran los
paises desarrollados, que son quienes establecen el contenido de qué debe entenderse por
desarrollo; la pobreza y la riqueza lo son respecto de algo y ese algo es definido por quien lo
tiene por oposicién de aquel que carece...” (Surasky, 2014)

Analizando la cooperacién entre paises pertenecientes al Sur, se reconoce que “...Para dejar
atras su situacion de marginalidad internacional y convertirse en un eje relevante en el sistema
global, sus paises deben definir un proyecto mas claro y sélido y buscar formas de sumar fuer-
zas...Eso dependera de muchos elementos, en los cuales la Cooperacién Sur-Sur puede tener
un papel destacado en la medida en que ésta va mads alld de juegos de poder e influencia o
estrechos intereses econdmicos, ya que se fundamenta en la generacion de iniciativas de inte-
rés y beneficio mutuo...” (Freres, 2013, pag. 143)

Este medio de implementacién de la cooperacion internacional al desarrollo ha tenido, segun
Ayllén Pino, tres factores que explican su surgimiento: 1) al relativo éxito de algunos paises del
Sur que alcanzaron apreciables niveles de desarrollo socio-econémico y adquirieron nuevas
tecnologias y competencias en distintas areas; 2) al papel que la cooperacién internacional
jugd en la adquisicion de estas capacidades nacionales: y 3) a la activacidn de un dialogo politi-
co entre paises en desarrollo que comprendieron la necesidad de llamar la atencidn y articu-
larse en temas clave como la relacién entre comercio y desarrollo o las asimetrias del sistema
econdmico internacional. (Ayllon Pino, 2010, pag. 2)

Por otro lado, Ayllén Pino hace referencia a una cuestién interesante, a la cual define como la
filosofia de la cooperacidn sur-sur: “...Lo esencial radica en reconocer que la CSS es un filosofia
cooperativa y un amplio marco de colaboracion entre sociedades y Estados que se encuentran
en similares situaciones de desarrollo; que comparten percepciones sobre los obstaculos para
alcanzar niveles satisfactorios de bienestar; que pueden proporcionar mejores practicas y
orientaciones sobre el uso mas eficiente de la cooperacion a través de la transferencia siste-
matica y sostenida de experiencias, conocimientos y técnicas demostradas y reproducibles...”.
Asimismo, entiende que la filosofia se manifiesta en sus caracteristicas particulares: su hori-
zontalidad, su consenso y su equidad. (Ayllén Pino, 2010, pag. 2)

Se debe hacer referencia a la ayuda o asistencia oficial para el desarrollo (AOD), la cual consis-
te, a grandes rasgos, en los desembolsos realizados por los paises considerados los “mas ricos”
y que adquieren la calidad de “donantes”, a los paises mas pobres o a aquellos que se encuen-
tren en vias de desarrollo y que tienen la calidad de “receptores”. El fin es la mejora de las
economias de estos Ultimos. Esos desembolsos se realizan siguiendo los criterios de la Organi-
zacion para la Cooperacién y el Desarrollo Econdmico (OCDE). Dentro de este sistema se en-
cuentra una organizacidon multilateral con el fin de evaluar las politicas a seguir sobre el desa-
rrollo en los paises que la integran, esto es el Comité de Ayuda al Desarrollo (CAD).

Hay quienes sostienen que la AOD cuenta con ciertos problemas, los cuales “...radican en las
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instituciones, mas que en los recursos. Aunque el donante acepte la obligacién moral o politica
de otorgar ayuda, en términos juridicos esta sigue siendo voluntaria y discrecional, y el recep-
tor no tiene ningun derecho adquirido sobre ella. Estos problemas se ven agravados por dos
tendencias que aquejan a la arquitectura institucional del sistema de ayuda: la proliferacién de
donantes y la fragmentacién de la ayuda...”. (Sanahuja, 2011) Asimismo, entiende que estos
problemas se agravan en los paises con instituciones débiles y alta dependencia de la ayuda.

En este orden de ideas, se considera que la ayuda es muy poco eficaz ya que en oportunidades
no llega a su destino final, “...al quedarse en manos de oligarcas y dictadores, o perderse en los
vericuetos de corruptelas y burocracias. En ese sentido, los chinos estan dando una leccién a
Occidente en cuanto a la eficacia; por mucho que evidentemente no sean filantropos ni defen-
sores de la democracia ni de los derechos humanos, lo cierto es que los créditos de una serie
de entidades publicas chinas ya suponen un monto mayor que la propia AOD y que los créditos
del BM.” (Lépez Palomero, 2012, pag. 170)

Esto da cuenta de que no se deben confundir la AOD con la CSS. Esta se diferencia de la otra en
que la AOD es un apoyo a la economia de los que se considera que necesitan de él y la CSS es
cooperacion propiamente dicha, es decir se da una interaccion, un proceso de intercambios
entre pares.

INTEGRACION Y REGIONALISMO EN AMERICA LATINA Y EL CARIBE.

Hay quienes sostienen la necesidad de trascender las restrictivas competencias de que adolece
la cooperacién al desarrollo tradicional para asumir un enfoque mas amplio y transversal. Y
conceptualizan la Coherencia de Politicas para el Desarrollo (CPD) como “...Ia integracion de la
perspectiva de desarrollo en el disefio, implementacion y evaluacién de todas las politicas pu-
blicas de un pais...”. (Millan Acevedo, 2015, pag. 87) Plantea ello en razén de que los fenéme-
nos de interdependencia han convertido a la pobreza y a la desigualdad en desafios que afec-
tan a todos los paises en su conjunto. En base a esta coherencia de politicas es que se requiere
de una accién cooperativa entre los Estados.

Analizando los factores del crecimiento de la CSS en la regiéon de América Latina y el Caribe, se
sefiala que algunos de ellos se ven en “...Ia renovacién de los procesos de cooperacién e inte-
gracion regional. En particular, en la aparicion de nuevos modelos o estrategias regionalistas
‘post-liberales’. Como lo son ALBA y UNASUR. Aunque se tratan de iniciativas diferentes, en
general, todos apuntan a enfoques mas comprehensivos del regionalismo y la integracion,
dejando atrds al modelo del ‘regionalismo abierto’. Ademas de reflejar los liderazgos, rivales
de Venezuela y Brasil, ambos proyectos regionales se basan en visiones mas ‘desarrollistas’...”
(Sanahuja, 2011)

La region ha pasado por multiples procesos de integracidn, sin un éxito rotundo en ninguno de
ellos. Para la eficacia de cualquier iniciativa regional sobre el desarrollo es indispensable una
institucionalizacidn fuerte y por sobre todas las cosas un consenso general sobre el tema, es
decir que no sea abarcado desde diferentes procesos y puntos de vista. Por otro lado es su-
mamente necesario un ordenamiento juridico que sea tanto imperativo como eficaz, como asi
también un debido tratamiento de las asimetrias existentes tanto al interior en la regién como
de ésta hacia afuera.

El tratamiento de las asimetrias se ha tenido presente en algunos organismos de integracion
regional desde sus inicios ~-UNASUR-, en otros ha sido agregado con posterioridad a la creacion
del organismo —Mercosur-. Y los mecanismos para el tratamiento de las desigualdades son de
alguna manera una interaccién entre pares en busca de un mayor desarrollo.
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En el contexto de la UNASUR se ha establecido el Fondo de Iniciativas Comunes — FIC — el cual
tiene como finalidad apoyar programas y proyectos intergubernamentales orientados a contri-
buir a los objetivos de UNASUR establecidos en los articulos 2° y 3° del tratado constitutivo. El
financiamiento de estas iniciativas comunes tiene como objetivo concretar proyectos que
promuevan el desarrollo sustentable de las poblaciones de los Estados miembros y que pro-
pendan al logro de los objetivos de la Unidn y a la construccién de una ciudadania e identidad
suramericanas, asi como a contribuir a la reduccidn de la pobreza, la exclusién y la desigualdad
social.

En el caso de los paises que integran el MERCOSUR se pueden observar asimetrias en relacién
a los tamanos de las economias, los pesos demograficos y las riquezas de cada uno de ellos. Si
se analizan las asimetrias entre los paises fundadores Argentina, Brasil, Paraguay y Uruguay
con respecto a los tamafos de sus economias y los pesos demograficos, claro que las diferen-
cias entre Argentina y Brasil con los dos mds pequefios serd grande. Pero con las riquezas no
sucede lo mismo, puesto que los dos mas grandes tienen grandes desigualdades hacia el inte-
rior del pais.

Por otro lado, en el ambito del MERCOSUR se ha creado el Fondo para la Convergencia Estructu-
ral del MERCOSUR — FOCEM -, y se trata del primer mecanismo solidario de financiamiento pro-
pio de los paises integrantes y su objetivo es reducir las asimetrias existentes en el bloque. Los
proyectos que se financian son para promover la convergencia estructural; desarrollar la compe-
titividad; promover la cohesién social, en particular de las economias menores y regiones menos
desarrolladas y apoyar el funcionamiento de la estructura institucional y el fortalecimiento del
proceso de integracion.

Hay una mayoritaria opinién respecto a la necesidad de reforzar los procesos de integracion en
la regidn. Marta Lagos y Daniel Zovatto analizan el por qué no ha avanzado la integracion en
Latinoamérica y su respuesta estd en la desconfianza, los débiles lazos de amistad y la falta de
politicas publicas destinadas a limar las asperezas histéricas. Todo ello conlleva riesgos de que
“...los paises latinoamericanos opten de manera gradual por encontrar respuestas individuales
a sus problemas, condenando asi a la regién y a ellos mismos a volverse cada dia mas irrele-
vantes en el actual proceso de globalizacién...” (Lagos & Zovatto, 2007)

Como se ha dicho parece necesaria una agenda renovada de la integracidn regional, con medi-
das en dmbitos muy variados: en el fortalecimiento institucional, la generacién de un ordena-
miento juridico mas imperativo y eficaz, y un marco de resolucién de controversias mas efecti-
vo. En segundo lugar, en politicas activas orientadas a la mejora de la competitividad, como la
mejora de las infraestructuras regionales, las politicas de innovacion tecnoldgica. En tercer
lugar, en un adecuado tratamiento de las asimetrias, y el fomento de la cohesion social y terri-
torial, en aquellos ambitos en los que se justifique una accién regional. Por ultimo, la creacién
de mecanismos de participacién ciudadana con un efectivo y controlado funcionamiento. Con
todo ello podria evitarse el estancamiento progresivo de los distintos proyectos de integracion,
o al menos intentarlo.

La reduccidn de la cooperacion tradicional y de la ayuda del Norte como consecuencia de los
acontecimientos ya expresados, hicieron que la presencia de China en la region haya ido en au-
mento desde hace ya unos afios. Esa situacidn le posibilitd a este pais en ascenso definir nuevos
espacios para intervenir en la regidn y para “sustituir” a los donantes del Norte que han dejado
sus espacios vacios.

A saber, el papel de China ha crecido en distintas regiones del mundo, vale aclarar que se consi-
dera que estd proxima a ser la primera economia mundial. Sin embargo, se puede decir que
tiempo atrds cabia dentro de la categoria de Cooperacion Sur-Sur, hoy en dia debe ser conside-
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rada como una asistencia. Los obstaculos en nuestra region para poder determinar si es coope-
racion o asistencia lo que lleva a cabo China, estan en la ausencia de una organizacién como el
CAD que evalue las politicas sobre el desarrollo de la regidn y en que tanto China, como otros
paises que son proveedores de asistencia, no se ajustan a las normas del CAD ya sea porque no
forman parte de la OCDE o porque no aceptan esas directivas porque las perciben dominadas
por una visién del Norte.

El gobierno chino frecuentemente cita los principios de no injerencia, no condicionalidad y
beneficio mutuo para contrastar su forma de cooperacién con la ayuda del Norte. Y los donan-
tes del CAD entienden que la supuesta negligencia de China en temas importantes para ellos,
como los son la sostenibilidad ambiental, los derechos humanos y monitoreo y evaluacidn,
plantea dudas sobre su compatibilidad con la estructura actual de la asistencia para el desarro-
llo. (Erthal Abdenur & de Souza Neto, 2013, pag. 75y 81)

CONCLUSION

De modo que, por un lado, el rechazo a las directrices del CAD y por otro la ausencia de un
organismo que determine, observe, controle y mida cdmo se lleva a cabo la Cooperacion Sur-
Sur en general, y en particular en la regiéon de América Latina y el Caribe, podrian dar lugar a la
posibilidad de llegar al didlogo y al consenso con otras formas de cooperacidn y hacer presente
un organismo que lleve a cabo aquello.

Aprovechando el crecimiento de la Cooperacidon Sur-Sur en las ultimas décadas, el liderazgo de
ciertos emergentes y que en general, como se ha dicho, se ha evitado aceptar la mecanica del
CAD en el marco de la CSS, es que se podria establecer una posible institucionalizacion de la
cooperacion al desarrollo a nivel regional para darle una mayor autonomia a esta herramienta
y especificidad. Mds aln teniendo tantas instituciones que han quedado a mitad de camino,
que tienen como miembros paises del sur y del centro del continente, podrian servir para insti-
tucionalizar la CSS en América Latina y el Caribe.

Ahora bien, esto requiere del apoyo por parte de los paises a este intento de institucionaliza-
cidn, a través de politicas de desarrollo en plano nacional y regional, como también acuerdos
entre el sur y el norte, transferencia de informacién y aprendizaje, a los efectos de colaborar
con las iniciativas de desarrollo. Por supuesto, por un lado, se debe reforzar esa voluntad co-
mun del Sur que comenzé a hacerse escuchar desde décadas atras, no permitir que influyan
aquellos intereses econdmicos o politicos, ya sea de los Estados como también de aquellos
grandes privados que siempre quieren sacar su rédito, y que influyen en aquellas instituciones
financieras, econdmicas o comerciales que participan en el proceso de la cooperacion.
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Sudafrica como lider del continente africano:
é¢Construccion dogmatica o realidad factual?
Analisis de la percepcion dicotodmica de Sudafrica
a nivel regional y global.

Cecilia Teruggi

Resumen:

Tras el fin del Apartheid, Sudafrica se reintegré en el sistema regional e internacional dispuesta
a cambiar de imagen. Para el mundo, el renacimiento sudafricano se vinculd con el respeto de
los grandes valores democraticos y la proteccién de derechos humanos, abriéndole al pais las
puertas de los circulos de gobernanza global en representacion del continente africano. Pero la
mutacion internacionalista de Sudafrica no ha sido recibida con el mismo entusiasmo por sus
pares africanos que ven con reticencia la construccién del liderazgo sudafricano, sorprendien-
do la diferencia de percepcidon del pais a nivel regional y a nivel global. Estudiando los motivos
de esta construccion bicéfala y antagdnica, concluimos que la reivindicacion hegemodnica de
Sudafrica es una construccion dogmadtica destinada a responder a necesidades del sistema
internacional mas que a las del continente africano.

Palabras clave: Sudafrica — liderazgo — potencia regional — potencia internacional.

Sudafrica es uno de los paises africanos con mayor proyeccién global en el sistema internacio-
nal. A través de su pertenencia geoestratégica a los grandes foros de gobernanza global como
el G20 y el BRICS, el pais se presenta como el lider de Africa. Sin embargo, esta visién es muy
discutida a nivel regional ya que los paises africanos no aceptan con naturalidad la legitimidad
de la reivindicacidn hegemoénica sudafricana. Prima facie, el resentimiento por el Apartheid
que castigd severamente a la sociedad sudafricana y desestabilizé duramente al continente
durante décadas sigue vigente. A pesar del fin del régimen segregacionista en 1994 que marco
el renacimiento del pais, Africa sigue mirando con aprehensién y desconfianza a los quehace-
res sudafricanos. Pero para la comunidad internacional, la historia de Sudafrica es la de una
reconversion ideoldgica y politica, de un Estado que pasé de ser el paria del continente afri-
cano a ser la nueva esperanza y lider del continente, defensor de grandes valores como la de-
mocracia, la igualdad, la proteccién de la diversidad y los derechos humanos (Presidencia de
Sudafrica, 2014: 148, Alden & Schoeman, 2015: 244; Flemes, 2009: 140).

Asi, la posicion de Sudafrica se sostiene esencialmente en el aval de la comunidad internacio-
nal que lo considera como el lider natural del continente. Pero la realizacién del proyecto he-
gemonico sudafricano depende necesariamente de la aceptacidn regional y Sudafrica no pare-
ce tener la capacidad de cumplir con los costos del rol hegemodnico atribuido internacional-
mente por su participacion en las instituciones multilaterales (Alden, Schoeman, 2015: 239,
241), enfrentando una fuerte resistencia de la diplomacia africana frente a su postura de lider
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continental. Asimismo, la percepcidn internacional del pais difiere drasticamente de su reali-
dad doméstica: el pais enfrenta grandes desafios socioecondmicos al tener que invertir las
masivas desigualdades fruto de cuatro décadas de ingenieria segregacionista (Adebajo, 2007:
37,41). Al igual que sus vecinos africanos, Sudafrica sufre de marginalizacion, disfuncionamien-
to y subdesarrollo (Andreasson, 2011: 1178-1179). Las dudas en cuanto a la capacidad real de
Sudafrica se estan expandiendo tanto a nivel regional como internacional, inhibiendo su capa-
cidad de transponer sus ambiciones globales en una politica exterior exitosa (Alden, Schoe-
man, 2013: 111). El pais opera por encima de sus capacidades en los foros internacionales,
fruto de un error de lectura sobre la base empirica de su poder por los analistas occidentales y
los gobernantes sudafricanos (Kingah, degli Uberti, 2016:209). Pero ¢ puede Sudafrica ser lider
regional sin tener el apoyo de los actores regionales que componen el dmbito del liderazgo?
¢Es suficiente el aval internacional para ostentar el estatuto de hegemon regional? éTiene Su-
dafrica las capacidades necesarias para proyectarse regional y globalmente en la misma medi-
da?

Para evaluar la relevancia de Sudafrica en la jerarquia de poder internacional, nos interesa
saber si califica como potencia regional, categoria nexo del orden multipolar emergente. Como
plantea Huntingon, la nueva configuraciéon del sistema internacional define a las potencias
regionales como los factores determinantes de un mundo uni-multipolar efectivo. Estas debe-
ran asumir la responsabilidad primaria del orden en sus propias regiones, reemplazando el rol
de policia global de Estados Unidos (Huntington, 1999: 49). La calificacion de potencia regional
se vincula ademas con conceptos como los de potencia intermedia, emergente o hegemonica;
conceptos que no son mutuamente excluyentes y pueden ser complementarios para un mis-
mo pais en funcion del tema que se esté analizando (Flemes, Nolte, 2010: 4,6). Nuestra hipote-
sis introductoria es entonces que Sudafrica es una potencia regional emergente, potencias
que son primariamente regionales y secundariamente intermedias en el ambito global (Nolte,
2006. 14). Pero la vinculacién entre estas categorias no resulta evidente y sus criterios de cali-
ficacién difieren, y asi como las potencias emergentes son potenciales regionales, no todas las
potencias regionales son potencias emergentes. Por ejemplo en el continente africano, Suda-
frica se diferencia de Nigeria, ambas potencias regionales, por ser influyente mas alla de su
region y tener capacidad para influenciar la agenda global. Utiliza su posicidon de potencia re-
gional para elevarse como potencia emergente enfatizando su papel de portavoz y represen-
tante de Africa.

Asi, el caracter de potencia emergente se vincula con la categoria de la potencia intermedia.
Pero Sudafrica no es una potencia intermedia tradicional como los paises desarrollados del
sistema internacional, ricos, estables y con una orientacidn regional débil; sino una potencia
intermedia emergente, categoria de Estados semi-periféricos, materialmente desiguales, re-
cientemente democratizados y con mucha influencia regional, favorables a un cambio global
reformista pero no radical, y con una fuerte inclinacién por la integracion regional (Jordaan,
2003: 165). Asi, no hay que confundir entre potencias intermedias tradicionales, con un estatu-
to estable e inalterable que acompana la geopolitica dominante; y las emergentes, con un es-
tatuto dinamico y cambiante que cuestionan las potencias mundiales (Morales, Rocha, 2010:
275). La calificacion como potencia emergente expresa mejor el potencial para influir interna-
cionalmente. Su relevancia politica global se basa en su posicion y estatuto en su bloque regio-
nal en donde se expande y domina econémicamente, con un alto nivel de poder politico y mili-
tar, y una capacidad de influencia global. Se espera que sea una potencia regional aunque no
suele ser aceptada a nivel regional ya que las tentativas de desarrollar un rol global generan
animosidad (Hurrell, 2006: 9). Asi, el estatuto de potencia emergente de Sudafrica se basa
esencialmente en el hecho de que representa y habla en nombre de Africa en los foros de go-
bernanza global. Pero al pais le cuesta consolidar este estatuto mas alla del mero rétulo: pro-
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mueve valores de justicia y equidad en la gobernanza global, contribuye regionalmente a la
promocién y mantenimiento de la paz y de la seguridad y a la construccion institucional, pero
no logra enfrentar las vulnerabilidades domésticas. Asi, Sudafrica responde a la categoria de
potencia emergente en términos relativos al ser comparado con el resto del continente
(Schoeman, 2015: 433-438,441).

En cuanto a la categoria de potencia regional, se vincula con los Estados semiperiféricos posi-
cionados estructuralmente en el area econdmica jerarquizada del capitalismo semidesarrolla-
do donde destacan. La semiperiferia es una categoria que sirve para ‘cubrir el dicotémico vacio
tedrico existente en el modelo centro-periferia’, como punto ‘de arribo desde la periferia y de
salida para el centro’ (Morales, Rocha, 2013: 148,155; ibid, 2010: 266-268). Al estar entre las
potencias mundiales y los Estados menores o periféricos, los Estados semiperiféricos se asimi-
lan con las potencias regionales (ibid,2013:243). Las potencias regionales se consideran pode-
rosas en sus regiones, independientemente de que tengan relaciones interestatales de amis-
tad o de animosidad, debiendo cumplir un rol de pacificadores, policias regionales, y de auto-
ridad moral, siguiendo reglas y normas internacionalmente aceptadas (Flemes, 2007: 7-10).
Estas potencias tienen la particularidad de tener escasas capacidades no-materiales e inmate-
riales (desarrollo socioecondmico, atractivo ideoldgico y cultural) contrapuestas con solidas
capacidades materiales (economia, fuerza militar, estructura comercial) permitiéndoles ‘de-
marcar geopoliticamente una region, (...) ejercer liderazgo y eventualmente supremacia entre
sus vecinos, participar activamente en la elaboracion de la agenda regional, impulsar sistemas
de integracion y crear instituciones de gobernanza regional, desplegar una politica exterior
proactiva en defensa de los intereses regionales y cooperativa con otras potencias regionales’.
Asi, son entidades estatales ascendentes en la jerarquia del poder internacional que aun no
han podido afirmarse como potencias mundiales pero con mds capacidad de influencia que las
potencias intermedias tradicionales; por ello siguen desplegdndose en sus regiones buscando
el ascenso en todo momento para manifestarse como protagonistas globales (Morales&otros,
2013: 243-244, 258).

Asi, partimos de las definiciones conceptuales de varios autores - Flemes y Lemke, Nolte, y
Morales y Rocha - para identificar los criterios principales que definen a una potencia regional,
sistematizandolos en base a tres ejes: la region, el liderazgo y los recursos de poder (Flemes,
Lemke, 2010: 323-324; Nolte, 2010: 893; Morales, Rocha, 2010: 269-270).

e Los criterios vinculados a la regién. *La pertenencia a una region delimitada, delimita-
cién geografica pero también econdmica, politica e ideolégica.*La influencia y partici-
pacion en los asuntos regionales que debe ejercerse sobre la delimitacién geopolitica y
la construccion politico-ideoldgica de la region, pero también a través de las estructu-
ras de gobernanza global. *La interconexion econémica, politica y cultural en la region.
*La representacion de los intereses regionales en los foros multilaterales.

e Los criterios vinculados al liderazgo. *La formulacion de la reivindicacion del liderazgo
que puede ser explicita o una simple pretensidn articulada. *La aceptacion del lideraz-
go, reconocimiento o al menos respeto extra-regional e intra-regional de la posicién de
liderazgo. *La existencia de un proyecto de liderazgo ideoldgico o proyecto regional
comun. *El ejercicio del liderazgo regional en la vecindad, criterio sumamente intere-
sante en el caso sudafricano.

e Los criterios vinculados a los recursos de poder. *La posesion de los recursos de poder
necesarios, tanto los recursos materiales (militar, econémico y demografico) como no
materiales (ideoldgico, politico) e ideoldgicos. *La provision de bienes colectivos para
la region. *El uso de instrumentos de politica exterior que impulsen la integracion re-
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gional y favorezcan los intereses regionales, la cooperacién y la vinculacidn regional y
extra-regional.*La participacion significativa en la agenda de seguridad, con la partici-
pacion en la solucion de los conflictos regionales a través de las instituciones regiona-
les y con recursos materiales e ideoldgicos.

Desde nuestro punto de vista Sudafrica no responde positivamente a todos estos criterios. En
efecto, el pais no parece dispuesto a asumir explicitamente el liderazgo ni proyecta regional-
mente sus capacidades materiales e ideolégicas. Ademas el grado de interconexidon de Sudafri-
ca con su region es discutible, y su provisién de bienes a la regidn es cuestionable. No existe un
proyecto de liderazgo ideoldgico claro y coherente y por sobre todo, hay muy poca aceptacién
del liderazgo a nivel continental. Para demostrarlo, analizaremos las cuestiones que nos pare-
cen intuitivamente errdéneas.

LIDERAZGO DE SUDAFRICA.

Veamos el lugar que ocupa el liderazgo en las relaciones internacionales, para ver seguidamen-
te la complejidad del liderazgo de Sudafrica en el continente africano.

EL LIDERAZGO EN LAS RELACIONES INTERNACIONALES

EL LIDERAZGO EN EL SISTEMA INTERNACIONAL

Segun lkenberry, el liderazgo es una palabra elegante para referirse al poder. Asi, ejercer el
liderazgo implica la capacidad de moldear, directa o indirectamente, los intereses y acciones
de los demds Estados, mediante la coercion o la transformacion de la percepcidn de sus objeti-
vos e intereses politicos. Mas alla de las capacidades materiales de poder, el liderazgo es la
habilidad de proyectar un conjunto de ideas y principios politicos acerca del orden internacio-
nal para orquestar las acciones de un grupo hacia una finalidad colectiva (lkenberry, 1996:
388). En este paradigma, el mundo uni-multipolar se reparte el poder entre la superpotencia
que lidera al resto, Estados Unidos, y varias grandes potencias (Wohlforth, 1999: 7; Hunting-
ton, 1999: 35,36). Pero en este contexto las disputas en torno a los liderazgos regionales per-
manecen absolutamente abiertas, ya que el liderazgo es competitivo.

*Condiciones del liderazgo. Para ejercer el liderazgo, los Estados utilizan su poder blando, esto
es, la capacidad de conseguir que los demas hagan lo que uno quiera sin recurrir a la amenaza
ni al incentivo econdmico fomentando la cooptacidon por sobre la coercidn, engendrando
cooperacion a través de la generacidn de una atraccidon por los valores compartidos y por el
deber de contribuir a su realizacién (Nye, 2004: 5,7). Los lideres deben inducir el cambio en sus
potenciales seguidores, tomando en cuenta sus deseos y necesidades y apelando sus motiva-
ciones. Para Nabers el liderazgo es una actividad, diferente de una cualidad intrinseca: los lide-
res toman decisiones, relinen recursos, usan incentivos y amenazas, formulan visiones. Implica
un contexto institucionalizado basado en la continuidad, la estabilidad y la repeticion. Ademas,
el liderazgo siempre es acerca de un tema especifico: cada situacion requiere una forma de
liderazgo diferente. Asi, los lideres se ven restringidos cuando utilizan su poder ya que los se-
guidores y las circunstancias definen sus acciones, y deben ser constructores de coaliciones. En
su dimension normativa, el liderazgo otorga un rol definitorio para tratar los problemas rele-
vantes como la facilitacion del comercio o la cooperacidn institucional (Nabers, 2010: 56-58).

*Modalidades de ejercicio del liderazgo. Ikenberry y Kupchan relevan dos modalidades de
ejercicio del liderazgo: la manipulacion de incentivos materiales, esto es, las amenazas, casti-
gos, promesas de recompensas que cambian los costos y beneficios de las politicas de los de-
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mas Estados; y la alteracion de las creencias sustanciales de los lideres de otros Estados ya que
el control hegemadnico ocurre cuando las élites extranjeras adoptan la visién del orden interna-
cional del hegemédn y las hacen suyas. El poder es entonces ejercitado a través de un proceso
de socializacidn durante el cual las normas y la orientacién de valores de los Estados secunda-
rios cambia y refleja las del Estado dominante (lkenberry, Kupchan, 1990: 285-286). Por ende,
al ser simultaneas, coercién y persuasion se refuerzan y complementan mutuamente. Pero el
lider potencial debe tener la capacidad de presentar una vision del mundo compatible con los
objetivos comunes para transformar sus capacidades materiales en liderazgo (Nabers, 2010:
59, 61). El liderazgo es asi una construccion comunitaria y relacional que depende de la volun-
tad de los seguidores en someterse o no a un liderazgo determinado (Nel, Stephen, 2010: 75).
Asi, las capacidades de liderazgo internacional se vinculan con la habilidad de saber negociar
acerca de varios temas y grupos, de saber construir coaliciones y de aprovechar las oportuni-
dades especificas para construir o reorientar el orden politico internacional (Ilkenberry, 1996:
388-395, 402).

Ikenberry identifica tres modalidades de liderazgo. El liderazgo estructural como distribucion
subyacente de las capacidades materiales que moldean el poder estatal y determinan las capa-
cidades para el liderazgo, dandoles a algunos Estados la habilidad de dirigir la configuracion del
orden politico mundial; el liderazgo institucional como las reglas y practicas acordadas entre
los Estados que establecen principios y procedimientos que guian sus relaciones en el marco
de las instituciones internacionales; y el liderazgo situacional como las acciones e iniciativas de
los Estados que inducen la cooperacién independientemente de la distribucidon de poder a
través de un individuo especifico como un presidente o primer ministro con una ideologia no-
vedosa. Es la capacidad de percibir oportunidades especificas para construir o reorientar el
orden politico internacional en vez de las capacidades de poder del Estado propiamente di-
chas. Asi, las capacidades de liderazgo internacional que se necesitan se vinculan con la habili-
dad de saber negociar acerca de varios temas y grupos, de saber construir coaliciones y de
aprovechar las oportunidades para acordar (lkenberry, 1996: 388-395, 401-402).

*La legitimidad del liderazgo. La legitimidad del liderazgo es fundamental y la aceptacién re-
gional del lider depende del cumplimiento de tres requisitos: la legitimidad doméstica (desem-
pefio econdmico y politico), la legitimidad regional (reconocimiento y conformidad por parte
de los Estados regionales) y la confiabilidad internacional (si las alianzas internacionales con
otras potencias globales avalan o se oponen al liderazgo regional). Asi, la legitimidad implica
que las actividades del actor sean deseables y apropiadas y que se basen en valores y visiones
comunes. Como resultado, la base fundadora de cualquier accidn legitima es la ejemplaridad y
la autoridad. También es necesario distinguir entre la legitimidad juridica ligada a la soberania,
y la legitimidad empirica vinculada con la practica de los Estados como lideres regionales. Asi,
es autoridad legitima a nivel regional aquella que puede engendrar y mantener la creencia de
que el acuerdo politico y de seguridad existente es el mds apropiado para la regién y que los
procesos politicos son racionales, producto de procedimientos institucionalizados. Esto es la
legitimidad procesal que nace de la democracia deliberativa y que hace prevalecer la fuerza
argumental por sobre la material (Gebrewold, 2014: 1-5).

1.1.2 EL LIDERAZGO EN EL AMBITO REGIONAL

La region refiere a un sistema geograficamente delimitado compuesto de Estados adyacentes,
y como concepto de relaciones internacionales, abarca ademas una dimensién politica (Fle-
mes, Nolte, 2010:2-3). Asi, todas las regiones del sistema internacional son socialmente cons-
truidas y politicamente discutidas (Hurrell, 2010: 15), siendo su orden interno resultado de las
interacciones entre los Estados que aspiran al liderazgo regional con los demds Estados de la
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region. Asi este liderazgo plantea las mismas problematicas que el liderazgo internacional,
aunque cada region no produzca automaticamente su potencia regional. La complejidad del
liderazgo regional radica en que las regiones tienen fronteras movedizas en funcién de los
temas de la agenda internacional. Ademas, pueden superponerse y/o descomponerse con
otras regiones y subregiones y en la actualidad, muy pocas regiones o subregiones ostentan
una potencia regional claramente dominante. Al contrario, se observan liderazgos discutidos y
una competencia de centros de poder, con la intervencién de las potencias menores para limi-
tar la influencia y proyeccién de las potencias regionales. Generalmente, la relacién entre la
potencia regional y su regidn es entonces ambigua y dificultosa (Nolte, 2010: 883-885, 893,
896).

El regionalismo se desarrolla y consolida con mas plenitud en las regiones que tienen un he-
gemoén (Alden, Le Pere, 2009: 146) que participa activamente de la construccién y manteni-
miento de las instituciones regionales de toma de decisiones para formalizar su posicién domi-
nante, garantizando estabilidad y prometiendo prosperidad a cambio de la adhesién a su do-
minacién por los demds Estados. Aun asi, dificilmente un Estado puede ser un lider regional
‘puro’ en cada drea temdtica de la agenda regional. Esta posicién supone la provisién de bienes
publicos regionales como la seguridad, la promocién de la identidad regional o la creacién de
marcos multilaterales de cooperacién. Debe liderar la construccién comunitaria e institucional
y generar interconexiones con la comunidad internacional al oficiar de representante de su
region en el sistema global. Asi, es potencia regional aquel pais que posee cierto nivel de pre-
ponderancia econdmica, militar y cultural dentro de una regidn geografica y con proyeccion
internacional. La comunidad internacional juega entonces un rol importante en la promocién
del reconocimiento de la dominacion regional. En efecto, al pertenecer tanto al sistema regio-
nal como al internacional, la constitucién del liderazgo regional puede ser la consecuencia de
consideraciones geopoliticas mas amplias ya que la potencia regional es el nexo entre el siste-
ma regional y el internacional. Esto demuestra que la posicion de lider regional no puede ser
considerada como estatica o absoluta ya que esta permanentemente conectada con los posi-
cionamientos de los demas actores: el liderazgo es dindmico, discutido y negociado (Quilinco-
ni, Saguier, Tussie, 2016: 35).

EL LIDERAZGO DE SUDAFRICA EN AFRICA

LA COMPLEJIDAD DE LIDERAZGO EN EL CONTINENTE AFRICANO

* Complejidad del continente africano. Africa fue histéricamente marginalizada y catalogada
como subdesarrollado. Pero el espectro del terrorismo global y la existencia de importantes
recursos naturales (con 10% de las reservas mundiales de petréleo) volvieron a ubicarla fir-
memente en la agenda internacional (Alden, Schoeman, 2015: 243). En el marco de las trans-
formaciones globales y con la emergencia de nuevas potencias econdmicas como China, Brasil
o India que invierten masivamente en el continente, Africa se vuelto un actor fundamental de
la interdependencia y del desarrollo econdmico (Obi, 2015: 165). Asi el continente necesita un
representante de los intereses africanos en los sistemas de gobernanza global, capaz de lidiar
con sus problematicas politicas, econdmicas y de seguridad, que restablezca la relacidn entre
Africa y el mundo para lograr un mejor entendimiento y cooperacion sobre los desafios globa-
les, promoviendo el orden y la estabilidad regional. Pero resulta inviable hablar de un Unico
orden regional hegemodnico en el contexto africano considerando las caracteristicas politico-
econdmicas distintivas del Estado africano postcolonial (Ogonnubi, 2015: 403). Como el estatu-
to de potencia regional se vincula con las percepciones acerca de la configuracion de las jerar-
quias de poder global y regional (Nolte, 2010: 892), no sorprende la animosidad de los paises
africanos hacia Sudafrica, fruto de la lucha por el poder regional. Africa se beneficiaria de un
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lider regional pero ninguna potencia regional quiere reconocer la superioridad sudafricana
porque significaria renunciar a sus propias aspiraciones hegemodnico-regionales. Ademads, hay
una fuerte reticencia de los Estados africanos en aceptar cualquier liderazgo de otro Estado
africano (Ogonnubi, Okeke, 2016: 111, 123) y ninguno de ellos reune todas las condiciones
para ser el lider regional ya que el continente se ha construido sobre la base de las subregio-
nes, careciendo de una identidad africana unificada.

Asi, el continente africano no presenta un lider consensual que relna a todos los Estados de-
tras de un proyecto regional geoestratégico comun. Africa convive con una multiplicacién de
los centros de poder que contribuye a su disfuncionamiento y genera conflictos. Su desafio
principal no es la ausencia de lideres sino la ausencia de un liderazgo apropiado y efectivo que
represente la diversidad de personas y recursos del continente (Ngambi, 2011: 6-7, 10). Esta
proliferacién de centros de poder se manifiesta en la coexistencia de la regién con las cinco
subregiones que dividen geoestratégicamente al continente: Africa del Norte, Africa del Sur,
Africa del Este, Africa del Oeste y Africa Central. Pero esta division es meramente tedrica y
ciertos paises pertenecen de manera superpuesta a varias subregiones: por ejemplo Zimbabue
se considera parte de Africa del Sury del Este, y Angola parte de Africa del Sur y Central. Estas
subregiones tienen sus propios lideres, también discutidos: Africa del Norte es liderada por
Argelia y Egipto, Africa del Sur por Sudafrica, Africa Oriental por Etiopia y Kenia, Africa Occi-
dental por Nigeria mientras que el liderazgo en Africa Central es bastante incierto. Asi, como
plantea Nolte, ‘la regionalizacion favorece la emergencia de potencias regionales, pero tam-
bién promueve conflictos por el liderazgo regional o subregional’ (Nolte, 2006: 6).

*¢Qué candidatos para liderar el continente africano? Globalmente, se considera que las cua-
tro grandes potencias regionales de Africa candidatos para el liderazgo regional son Argelia,
Egipto, Nigeria y Sudafrica. Nos concentraremos sobre los dos candidatos principales, Nigeria y
Sudafrica. La candidatura de Nigeria es consensual en términos regionales, econédmicos y doc-
trinales. Es el lider indiscutible de Africa del Oeste (Schoeman, 2015: 432) y para varios acadé-
micos y dentro de ciertos circulos diplomaticos, Nigeria es el hegemdn regional. El pais justifica
su reivindicacién por su papel histérico como lider regional, su poblacion, su fuerza militar, sus
recursos energéticos y su contribucién al mantenimiento de la paz en Africa. Su liderazgo es
aceptado por muchos lideres africanos (Flemes, 2007: 42-44). Aun asi, Nigeria se perfila mas
como un poder regional secundario debido a sus deficientes rendimientos econdémicos, su
débil consolidacién democratica y su relevancia menor en los asuntos globales. Es un Estado
endeble sin estructura sélida, con una economia basada en las exportaciones de petréleo y de
gas, ingreso sumamente volatil y mercado-dependiente. La candidatura de Sudafrica también
es solida en términos objetivos aunque mas discutida politicamente. A pesar de su historial de
marginalizacion que definié la estructura econdémica, social y politica del pais, Sudafrica es el
centro neuralgico de poder de Africa gracias a su industria (mineria, maquinaria, textiles, side-
rargica, quimicos, etc.) y su dotacidn en recursos naturales (oro, carbdn, uranio, diamantes,
cobre, etc.). El pais tiene sectores financieros, legales, comunicacionales, energéticos y de
transporte muy bien desarrollados, lo cual facilita la distribucién efectiva de bienes a los prin-
cipales centros urbanos en todo el subcontinente. Pero el pais tiene grandes problemas do-
mésticos, debiendo lidiar con cuadros de pobreza arraigada, de desempleo masivo, una co-
rrupciéon endémica y conflictos sociales crecientes (Gebrewold, 2014: 9).

Pero los desafios domésticos de Nigeria y Sudafrica inhiben su capacidad de proyectar autori-
dad fuera de sus propias fronteras, verdaderos obstaculos para la legitimidad como hegemo-
nes regionales, desacreditando su ejemplaridad y autoridad por mas que dominen ostensible-
mente sus propias regiones. Esto muestra una gran brecha entre sus aspiraciones y su capaci-
dad de acciéon como estabilizadores regionales. Efectivamente, la legitimidad implica la acepta-
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ciéon en calidad de autoridad justa y racional y exige equilibrios institucionales, cualidades de
las que estos paises carecen: Suddfrica se descalifica por sus comportamientos regionales e
internacionales opuestos que no demuestran la ejemplaridad necesaria para generar acepta-
cién del liderazgo por parte de sus vecinos y Nigeria no tiene conflictos regionales serios pero
su contexto interno limita su legitimidad (ibid: 9,18).

EL LIDERAZGO REGIONAL DE SUDAFRICA

Asi, Sudafrica quiere ser el lider del continente africano, pero enfrenta ciertos obstaculos en el
camino hacia la cumbre de la jerarquia de poder regional. Si seguimos los criterios de califica-
cidon de la potencia regional vinculados con el liderazgo, nos encontramos con varias cuestio-
nes problematicas.

e La formulacidn de la reivindicacidn del liderazgo. Los gobiernos sudafricanos han evi-
tado articular explicitamente su reivindicacidn por el liderazgo regional, dejando jugar
la sugestidon del proyecto de Sudafrica a través del rol del pais en los procesos de
cooperacion multilateral a nivel regional y global (Flemes, 2007: 44-45).

e El proyecto de liderazgo ideoldgico. Este es uno de los puntos débiles de Sudafrica es
su proyecto de liderazgo regional. Sudafrica tiene el potencial para ser un pais impor-
tante en Africa y en el escenario global, pero carece de una gran estrategia ideoldgica
gue sea definida, coherente y clara. Esto revela las graves carencias en términos de
ambicion, credibilidad y capacidades para que Sudéfrica pueda estar a la altura de las
expectativas que genera.

e La aceptacion del liderazgo. A pesar de que Sudafrica quiera actuar como el lider de
Africa y tenga los recursos politicos y diplomaticos asi como la capacidad econémica de
cumplir con este papel, su dominacién en Africa no solo es cuestionada sino que es in-
completa. La aceptacion del estatuto de Sudafrica como lider del continente africano
no es aceptable, particularmente mas alld de su sub-regién inmediata de Africa del Sur
(Kingah & Quiliconi, 2016: 9).

e El ejercicio del liderazgo regional en la vecindad. Este es el punto fuerte de Sudafrica.
En efecto, la subregién de Africa del Sur es el drea en la que Sudéfrica logra sus mayo-
res éxitos en términos de reconocimiento y aceptacion de su liderazgo, a través de la
Unién Aduanera del Africa Austral (SACU por sus siglas en ingles). De hecho, a pesar de
la innegable voluntad sudafricana de ser el hegemadn continental, queda por ver si Pre-
toria dispone de la suficiente influencia hegemdnica para trascender su subregién de
Africa del Sur (Ogonnubi, 2015: 392).

Esta primera valoracién nos da un balance ponderado sobre el liderazgo regional efectivo de
Sudafrica. Para Kingah y degli Uberti hay una presuncion tacita de que Sudéafrica es un lider a
nivel de la Unién Africana (UA) y de la integracion africana y varios paises del continente acep-
tan el rol clave de Sudafrica en los éxitos de la UA y en la Nueva Alianza para el Desarrollo de
Africa (NEPAD por sus siglas en inglés). Pero su credibilidad se ve puesta a prueba por otros
contrincantes como Nigeria o Kenia que también quieren desempefiar un papel mds importan-
te. Incluso en su subregion, Angola y Zimbabue han cuestionado la credibilidad de Sudafrica
como mediador por la paz. Para la mayoria de los Estados africanos, el pais no los representa
(Kingah, degli Uberti, 2016: 214,15).

Documentos de Trabajo N2 16 — Diciembre 2018



Seleccidn de trabajos de la Maestria en Relaciones Internacionales (afio 2017) / 54

RECURSOS DE PODER DE SUDAFRICA.

Hemos emitido dudas acerca de la habilidad de Sudafrica de proyectar sus capacidades mate-
riales e ideoldgicas, de proveer bienes y de tener un proyecto de liderazgo ideoldgico regional
elaborado, cuestiones vinculadas con sus recursos de poder. Para Adebajo, Sudafrica estd in-
tentando abarcar mas de lo que le permiten sus posibilidades sin tener la capacidad real de
sostener su reivindicacion a nivel subregional, regional y global (Adebajo, 2007: 42-43). De
hecho, su inclusién en los foros de gobernanza responde a la necesidad de cumplir con una
condicidn de representatividad global de las instituciones internacionales mas que como una
consecuencia de las capacidades reales del pais. Asi, para incrementar su influencia, el G20 y el
BRICS debieron incluir a un representante de cada regién, incluyendo a Africa cuyo Unico re-
presentante de facto es Sudafrica. El pais se establece entonces como una eleccion por defecto
en el contexto de multipolarizacion del sistema internacional. Para evaluar si una potencia
regional posee los recursos necesarios para influir, es necesario tomar en cuenta tanto los
recursos de poder materiales como ideoldgicos (Flemes, Nolte, 2010: 4).

PODER DURO / MATERIAL DE SUDAFRICA

El liderazgo de una potencia regional se basa en sus atributos de poder vinculados con su ca-
pacidad militar, econdmica, asi como sus aspiraciones politicas de dominacién sobre sus veci-
nos y su voluntad de liderar la integracion y gobernanza regional. Desde el punto de vista mili-
tar, el fuerte gasto militar y las capacidades militares profesionalizadas y sofisticadas de Suda-
frica garantizan su supremacia en la materia en el Sur de Africa y un rol dominante a nivel con-
tinental (Kingah, degli Uberti, 2016: 216). La proyeccién militar regional de Sudéfrica se realiza
principalmente a través de su participacidn a las misiones multilaterales de mantenimiento de
la paz bajo los auspicios de las Naciones Unidas (ONU), de la UA y de la Comunidad de Desarro-
llo de Africa Austral (SADC por sus siglas en inglés), marcando la importancia de los instrumen-
tos institucionales en la estrategia militar sudafricana (Flemes, 2007: 45,46). Aun asi, las inter-
venciones armadas y las operaciones de paz e no dieron siempre los resultados esperados
como veremos posteriormente.

Desde el punto de vista econdmico, Sudéfrica tiene la economia mas sofisticada del continente
y destaca como una economia en rdpida industrializacion. Segun el World Factbook de la Cen-
tral Intelligence Agency (CIA)>, Sudéfrica es el primer exportador e importador del continente
y llega en el puesto n°31 sobre 230 paises en cuanto a Producto Interior Bruto se refiere. La
economia se desarrolla gracias a empresas intensivas en capital y una proyeccién hacia el exte-
rior que han contribuido a la liberalizacidn del comercio y la estabilidad macroeconémica. Pero
existe una gran brecha entre el estatuto diplomatico de Sudafrica basado en la aprobacion
internacional y las aspiraciones hegemodnicas de la clase politica sudafricana dominante, y la
dura realidad doméstica de su desempefio socio-econémico (Kingah, degli Uberti, 2016: 210;
Andreasson, 2011: 1172). Asi, Sudafrica llega en el puesto n°179 sobre 208 paises en términos
de tasas de desempleo con mas del 25% de la poblacién desempleada al 2015 y en el puesto
n°2 sobre 145 paises en términos de indice de Gini, el indicador principal de la desigualdad de
ingreso que comprende todas las disparidades en la distribucion de bienes e ingresos econd-
micos entre individuos y grupos dentro de una sociedad.

El liderazgo regional implica el rol de estabilizador. Pero desde el punto de vista del manteni-
miento de la sequridad, Sudafrica se caracteriza por tener un caracter ‘esquizofrénico’ en su

55Ver en: https://www.cia.gov/library/publications/resources/the-world-factbook/rankorder/rankorderguide.html
Consulta: 03.11.2016
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politica de seguridad regional, combinando de manera antagdnica la capacidad de actuar co-
mo el lider de Africa - convenciendo a los demas de su legitimidad - y por otra parte verse
arrastrado por factores pragmaticos que lo llevan a intervenir en ciertos casos y en otros no,
sin coherencia ideoldgica. Ademas, el apoyo de la comunidad internacional a Sudafrica en los
asuntos de seguridad genera una accién concertada con los intereses extra-regionales que
desagrada regionalmente y desacredita a Sudafrica que termina siendo un actor regional mas
entre tantos otros (Flemes, 2007: 27, 39-40). Por ende, Sudafrica dispone de recursos objeti-
vos de poder material contundentemente superiores en Africa del Sur, pero insuficientes para
incluir al resto de Africa en su esfera de influencia (Flemes, Wojczewski, 2010: 20). Ademas, la
relevancia sistémica del poder duro ha disminuido drasticamente ya que el uso y la amenaza
de la fuerza generan desconfianza y mala reputacién en una sociedad internacional cada vez
mas interdependiente; Ikenberry considera en este sentido que el poder militar y la coerciéon
son recursos sobrevalorados de liderazgo (lkenberry, 1996: 396).

PODER BLANDO / IDEOLOGICO DE SUDAFRICA.

La ideologia del lider y el sistema que establece debe ser aceptado y considerado como legiti-
mo por los demas: es la atraccion global que un Estado debe generar para liderar a través del
poder blando caracterizado por ser relacional (Stuenkel, 2016: 356-360). Asi, Sudafrica tiene
una clara preferencia por los instrumentos discursivos y este poder constituye su ventaja es-
tratégica en comparacidn con sus vecinos para la proyeccion internacional. En la actualidad las
estrategias de poder blando son mucho mas eficaces que las de poder duro y la combinacién
de la utilizacidn estratégica del poder blando con las capacidades materiales genera un impac-
to mayor. Un Estado que maneja este poder puede tener una influencia politica muy superior a
sus capacidades econdmicas y politicas objetivas. Asi, el estatuto hegemadnico regional de Su-
dafrica se debe en gran parte a sus recursos de poder blando y el Gobierno sudafricano consi-
dera asi que la ventaja principal del pais recae en el poder de su ejemplo (Gobierno de Sudafri-
ca, 2011: 36).

Entre los ejes principales de los recursos ideoldgicos de Sudafrica, encontramos el apoyo la
construccion de la arquitectura institucional y la identidad regional con el NEPAD y la UA, pero
también la promocién de los grandes valores democraticos y de buen gobierno en Africa, asi
como la proyeccién regional a través de la apertura de misiones diplomaticas en el continente
y la firma de mecanismos y acuerdos estratégicos bilaterales (Kingah, degli Uberti, 2016: 216).
El Renacimiento Africano tiene una importancia particular en este contexto ya que fue impul-
sado por el presidente sudafricano Thabo Mbeki como un llamado a la renovacién politica y a
la regeneraciéon econémica del continente en un trasfondo antiimperialista. Se trataba de
cambiar la posicién internacional del Africa, rechazando su marginalizacién y marcando su
determinacidn de ser un socio global. Esta idea simbolizd la creencia de que los Estados debian
superar los desafios que enfrentaba el continente (Soko, Balchin, 2016: 228). A través de este
impulso renacentista, Sudafrica pasé a jugar un papel capital en el proceso de reafirmacion
africana en las relaciones internacionales, proyectando la imagen de un pais preparado para
asumir el liderazgo. Pero si la reputacion sudafricana es excelente en los circulos internaciona-
les, el pafs solo genera una atraccién minima en Africa en el dmbito de las ideas y la aceptacion
regional del poder blando de Sudafrica sigue siendo limitado (ibid: 237). Asi, de manera con-
tradictoria, el poder blando es la fuente de legitimidad internacional y la fuente de acrimoniay
contestacion regional. Por ende, este poder blando es importante pero incompleto.

RECURSOS DE POLITICA EXTERIOR.

Sudafrica quiere ser uno de los grandes poderes del sistema internacional ademds de un he-
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gemon regional. Pero la coexistencia de su liderazgo regional y global dificulta la realizacion de
sus objetivos ya que la ideologia detras de estos proyectos es muy diferente: internacional-
mente es revisionista y regionalmente es hegemanica (Nolte, 2010: 901). El afio 1994 marcé la
mutacion de la politica exterior de Sudéfrica proyectada por los presidentes Mandela, Mbeki y
Zuma, pasando de una postura aislada, politicamente beligerante, regionalmente militarista y
globalmente defensiva a una agenda a favor del multilateralismo, de las alianzas politicas, con
reivindicaciones de liderazgo regional y un marcado compromiso internacional (Habib, 2009:
148). Esta renovada politica exterior debe vincularse en primera instancia con la ‘diplomacia
del Ubuntu’ caracterizada por la preferencia por la cooperacién, la colaboraciéon y la construc-
cién de alianzas frente a los conflictos y las competencias. Ubuntu es una palabra de la lengua
Nguni que se traduce como ‘humanidad’ y cuya filosofia significa afirmarse como humanidad al
afirmar la humanidad de los demas (Presidencia de Sudafrica, 2014: 148). Como base ideoldgi-
ca de la politica exterior, es la raiz de la visidon sudafricana de un mundo cuyas prioridades se
enfocan principalmente en la integracidn regional, la primacia del continente africano vy el
fortalecimiento del SADC a nivel regional; y con el compromiso con la Cooperacidn Sur-Sur, la
centralidad del multilateralismo, la consolidacidn de las relaciones con el Norte, y el fortaleci-
miento de las relaciones sociales, politicas y econdmicas bilaterales a nivel internacional.

En su vertiente regional, |a politica exterior se vincula con los conceptos de liberacion nacional,
la busqueda de la renovacion africana y los esfuerzos por distanciarse del legado del colonia-
lismo y del neocolonialismo (Gobierno de Sudafrica, 2011: 4-7). El Congreso Nacional Africano
priorizd al continente africano centrandose en la consolidacion de la ‘Agenda Africana’ relativa
a la integracion politica y econdmica y la defensa de los intereses geoestratégicos del conti-
nente y la consolidacién de la cooperacidn regional especialmente a través de la reestructura-
cion de la UA como elemento fundamental de paz, estabilidad y desarrollo econdmico, asi
como el establecimiento y la consolidacion de las relaciones bilaterales con los paises africa-
nos, especialmente Nigeria. El otro eje estratégico fue el Renacimiento Africano materializado
en la transformacion de la arquitectura politica continental con la transicién de la Organizacion
por la Unién Africana hacia la UA y la adopcidn del NEPAD como programa de desarrollo social
para Africa (Presidencia de Sudafrica, 2014: 148-149).

Ademas, Sudafrica desplegd una inmensa energia diplomatica y militar para estabilizar el con-
tinente a través de iniciativas de establecimiento de la paz y seguridad, adoptando el rol de
facilitador y mediador en varias negociaciones por la resolucion de conflictos en Burundi, Ma-
dagascar, Mali, Sudan o Costa de Marfil, pero también en Zambia donde logré convencer al ex
presidente Frederick Chiluba de que no modificara la Constituciéon zambiana para permitirle un
tercer mandato. Pero no todas las participaciones de Sudafrica fueron positivas, particular-
mente en el Africa sub-sahariana y en el manejo de la crisis de Zimbabue, en donde adopté
una politica de ‘diplomacia silenciosa’ a través de la cual optd por utilizar medios no violentos
para alentar al régimen de Mugabe a que haga cambios democraticos en Zimbabue, influen-
ciado por preocupaciones politicas e ideoldgicas. Esto fue considerado como un fracaso en
facilitar la transformacién hacia la democracia de este pais convulsionado y un claro ejemplo
de las limitaciones de la influencia hegemodnica de Sudafrica como potencia regional (Soko,
Balchin, 2016: 231-233).

En su vertiente internacional, la politica exterior sudafricana se construye en torno a los gran-
des valores democraticos y de defensa de los derechos humanos, postura impulsada inicial-
mente por Nelson Mandela, principal contribuyente al estatuto global de Sudafrica (Kingah,
degli Uberti, 2016: 212). A partir de este marco base, Sudafrica se centré en su fructifera di-
plomacia internacional para proyectar y dispersar su poder a través la firma de multiples trata-
dos internacionales y la membrecia en variadas organizaciones multilaterales. También se des-
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taco por ofrecerse como anfitrién de varios grandes eventos internacionales como conferen-
cias de Naciones Unidas, cumbres mundiales sobre cambio climatico con la COP17/ CMP7 en el
2011 o la organizacidon de campeonatos deportivos internacionales con la Copa del Mundo de
Futbol de 2010. En términos militares, Sudafrica ha participado activamente en las misiones de
mantenimiento de la paz organizadas bajo los auspicios de la ONU como la Misidon Africana
para Sudan en Darfur. Finalmente, Sudafrica aprovechd su lugar privilegiado en el sistema glo-
bal para popularizar la Agenda Africana en la comunidad internacional, poniendo la cuestion
del desarrollo de Africa en el centro de la agenda de las instituciones de gobernanza global
como el G8, el FMI, el Banco Mundial o la OMC. También utilizé la membrecia transitoria en el
Consejo de Seguridad para elevar los intereses africanos y fomentar una cooperacién mas es-
trecha en la ONU y las organizaciones regionales (Presidencia de Sudafrica, 2014: 157-159).

Relevamos una importante diferencia entre la politica exterior en las relaciones Norte-Sur y
Sur-Sur. Sudafrica siempre ha valorado las alianzas con paises del Sur Global, considerandolas
importantes para el desarrollo del pais y del continente y para crear una solidaridad en la lucha
global contra la pobreza, el subdesarrollo y la marginalizacidon de las economias emergentes.
Asi, Sudafrica es parte de varias alianzas del Sur que defienden intereses afines: el Movimiento
de los No Alineados, el Grupo de los 77 + China, la Nueva Alianza Estratégica Asiatico-Africana,
el Foro Trilateral IBSA o el Foro BRICS entre otras alianzas destacadas. Pero a pesar de esta
politica exterior con tintes antisistémicos, Sudafrica se percibe a si misma como un puente
entre el Norte y el Sur (Geldenhuys, 2010: 159). Asi, sus relaciones Norte-Sur se centran en la
reforma de la economia y de la gobernanza global, para mejorar el acceso a los mercados de
los paises en desarrollo y establecer términos comerciales mds favorables, reducir la deuda y
crear nuevas formas de alianzas para el desarrollo. Sudafrica esta muy comprometido con el
multilateralismo y tiene un rol constructivo en las estructuras de gobernanza global del Norte y
del Sur. Asi, Sudafrica quiere ser un estabilizador del sistema que busca paralelamente maximi-
zar las ganancias de los paises en desarrollo (Qobo, Dube, 2015: 152-153).

Pero Sudafrica carece de un plan o una estrategia global articulada y coherente que defina el
propdsito y el rol de liderazgo de Sudéfrica en Africa y que genere aceptacién de sus vecinos
africanos, conectando los desafios domésticos y regionales con las oportunidades y compromi-
sos globales (Ogonnubi, 2015: 392, Soko, Balchin, 2016: 230). Esta estrategia deberia basarse
en los aspectos donde Sudafrica tiene un claro valor afiadido: la promocién de los ideales de-
mocraticos, el desarme y la desnuclearizacién, la reconciliacion en las sociedades post-
traumaticas (Kingah, degli Uberti, 2016: 210, 221). Asi, la integracién continental es fundamen-
tal para el desarrollo socio-econémico y la unidad politica de Africa, pero también para la
prosperidad y seguridad de Sudéafrica. Africa esta destinada a permanecer en el centro de la
politica exterior sudafricana y el pais quiere seguir fortalecimiento las instituciones regionales.
Sudafrica se identifica politicamente como parte integrante del continente africano y entiende
el interés en estar intrinsecamente conectado con la estabilidad, unidad y prosperidad de Afri-
ca. El gobierno considera asi que el pais tiene un papel clave en el apoyo del crecimiento eco-
ndémico, el desarrollo y la transformacién estructural del continente para asegurar que estas
oportunidades se realicen, resaltando la importancia de la integracién comercial regional des-
tinada a asegurar la competitividad regional y la conectividad econémica para asi mejorar el rol
de liderazgo del pais en los asuntos regionales y globales (Presidencia de Sudéfrica, 2014: 161-
162).

LA ACEPTACION DEL LIDERAZGO DE SUDAFRICA.

Si la aceptacidn extra-regional del liderazgo es necesaria, no es una condicion suficiente en si
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misma. Si no hay aceptacion regional del liderazgo, el aspirante a lider puede verse obstaculi-
zado en su empresa por las potencias regionales secundarias (Flemes, 2009: 140; Gebrewold,
2014: 2).

LAS DIFICULTADOS DE CRISTALIZACION DEL LIDERAZGO REGIONAL DE SUDAFRICA EN AFRI-
CA.

El futuro de Sudéfrica recae en Africa: sus ambiciones internacionales solo pueden ser alcanza-
das si es aceptado como lider en su propio continente (Adebajo, 2007: 41). Asi como la acepta-
cidn internacional del liderazgo sudafricano es innegable, la aceptacién regional es mucho mas
relativa: Sudafrica vive la contradiccidn de ser una potencia regional sin poder en su propia
region (Flemes, 2007: 39-41, 48). Las credenciales hegemodnicas de Sudafrica se han basado
sobre una reputacién internacional superior, beneficiando de una autoridad y credibilidad
moral superando sus contrincantes regionales (Ogonnubi, 2015: 404). Pero las opiniones se
mantienen muy divididas en cuanto a saber si el pais es un hegemdn benevolente propenso a
trabajar en colaboracién con otros paises africanos para promover el desarrollo politico y eco-
némico de Africa, o si solo busca utilizar su influencia politica y econédmica para maximizar sus
intereses nacionales a costa de sus vecinos (Soko, Balchin, 2016: 226). Entendemos en este
sentido que estas visiones no son excluyentes, sino que la realidad se encuentra mas bien en
un punto intermedio. Asi, Sudafrica debe demostrar su compromiso con el continente africano
y refundir su identidad como pais africano (van der Westhuizen, 2016: 454).

*Sudafrica: étitere de Occidente? El apoyo del liderazgo regional de Sudafrica por Occidente
ha llevado a que el pais sea considerado como defensor de una orientacidn occidental en el
desarrollo de su politica exterior (Flemes, 2007: 41) generando desconfianza entre sus vecinos
que consideran que Sudafrica es anti-africana (Soko, Balchin, 2016: 240). Esta tendencia occi-
dentalizada es latente en el ambito econdmico donde aplica modelos neoliberales en un afdn
de complacer al orden hegemodnico que le ha dejado entrar en las instituciones de gobernanza
global. Esto es mal percibido en el continente, cuna de la descolonizacidn y las reivindicaciones
a favor de la autonomia, la independencia y la soberania. Resulta alin mas irénico al recordar
que el pais defendié con vehemencia el Renacimiento Africano que llamaba a un cambio de
paradigma econdmico-comercial que favoreciese al continente. Pero las acusaciones a Sudafri-
ca de ser demasiado pro-Occidental y de no enfocarse de manera seria e interesada en Africa y
en las relaciones intercontinentales debe ser contrastado con los llamados de los gobiernos a
favor el involucramiento sudafricano en los esfuerzos de mantenimiento de la paz y otros as-
pectos de seguridad en el continente (Schoeman, 2000: 56).

*La defensa de los intereses africanos. El futuro de las relaciones de Sudéafrica con Africa de-
pende de la manera en que el pais lidie con las ambigliedades y contradicciones de sus impli-
caciones en la region persiguiendo el objetivo de una hegemonia abocada al desarrollo y al
crecimiento del continente (Alden, Le Pere, 2009: 145). Para incrementar su aceptacién y legi-
timidad como lider regional, Pretoria debe promover los intereses del continente en las nego-
ciaciones internacionales, buscando incrementar la representacion del mundo en desarrollo
principalmente africano en el cual se incluye (Flemes, 2007: 47). Asi, Sudafrica puede defender
estos intereses y consolidar su estatuto de liderazgo paralelamente, aprovechando la expan-
sién del regionalismo en el sistema internacional que ofrece oportunidades a los aspirantes a
hegemones para consolidar su posicidén a través de la creacion de instituciones regionales en
donde volcar su influencia, como la SADC, excelente terreno para institucionalizar la domina-
cién econdmica. La consolidacién institucionalizada de la posicion liderante es una excelente
herramienta que lleva los actores locales a entrar en relaciones explicitamente subordinadas
con sus vecinos mas poderosos y coordinar sus posiciones (Alden, Vieira, 2005: 1080). Esta
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consolidacion también puede hacerse a través de la cooperacién al desarrollo apoyando el
mantenimiento de la paz, las reformas electorales, la reconstruccion post-conflicto y mejoran-
do sus relaciones bilaterales. Pero por mas que Sudafrica quiera representar los intereses de
Africa, estos no estan distintivamente y coherentemente expuestos, salvo los grandes temas
de desarrollo econédmico y reduccién de la pobreza, promocién de la integracién regional y
desarrollo de las infraestructuras continentales (Qobo, Dube, 2015: 153).

Sudafrica ha entrado en marcos bilaterales estratégicos con varios paises africanos. Pero su
liderazgo depende principalmente de su relacién con Nigeria, el potencial hegemén contrin-
cante, para articular una agenda continental coherente. Sudafrica y Nigeria son los Estados
africanos pivots en un mundo en rdpida globalizacidon que deben superar sus rivalidades inter-
nas para priorizar los beneficios e intereses mutuos para sus poblaciones y para el continente
(Obi, 2015: 168, 179). Esta relacion es tan fundamental que cuando la relacién es fuerte, Africa
es fuerte, y cuando es débil, Africa es débil (Landsberg, 2012). Asi, su asociacién fue indispen-
sable para reconstruir la arquitectura institucional de Africa, particularmente con la UA y el
NEPAD (Soko, Balchin, 2016: 237-238). El deterioro de esta relacién radica en el reconocimien-
to internacional de Sudafrica como representante del continente africano en los foros de go-
bernanza global, contra los intereses de Nigeria en su busqueda por el liderazgo regional. De
hecho, ambos reclaman la membrecia permanente en el Consejo de Seguridad, adoptando
posiciones contrarias dentro del mismo, pero también en la UA sobre como lidiar con las inter-
venciones militares francesas en Costa de Marfil en el 2011 por ejemplo o sobre si reconocer el
Consejo de Transicion Nacional como gobierno legitimo de Libia tras la caida del régimen de
Gadafi.

*La necesidad de cooperar: la hipotesis de la hegemonia cooperativa. La cooperacion es la
clave para la consolidacién de la hegemonia regional, asegurando la propagacién del poder
regional a través del acceso a los mercados africanos y materias primas, y la difusién de las
ideas y valores (Flemes, 2007: 50). La legitimidad de Sudafrica puede subsanarse gracias a la
construcciéon de alianzas estratégicas con otras potencias del continente para lograr objetivos
comunes a nivel nacional, regional y global y asi construir una hegemonia consensual en Africa
(Obi, 2015: 178-180). En este contexto, la estrategia de la hegemonia cooperativa de Pedersen
surge como una buena opcién para Sudafrica: plantea una dirigencia suave a través de acuer-
dos cooperativos de largo plazo que generan un orden regional. Su adopcién depende de la
capacidad de compartir el poder con Estados mas pequefios de la regidn, la capacidad de agre-
gacion de poder por parte de los Estados regionales dominantes y la capacidad de compromiso
hacia una estrategia politica regional de largo plazo. Pedersen identifica cuatro ventajas de la
hegemonia cooperativa: ventajas de escala ya que el regionalismo implica una agregacién de
poder muy importante para la potencia regional principal que aspire a un rol global; ventajas
de estabilidad ya que este tipo de gobierno es mas estable que el de la hegemonia unilateral
evitando en gran medida las hostilidades y defecciones de los Estados secundarios de la region
por el alto nivel de institucionalizacion; ventajas de inclusion ya que esta hegemonia permite
un acceso seguro a las escasas materias primas y la posibilidad de integrar las didsporas del
poder a través de la institucionalizacion regional; y ventajas de difusion porque el sistema re-
gional institucionalizado provee un espacio ideal para la difusién de las ideas del hegemon.
Pero esta estrategia también implica costos como la obligacién para la potencia regional de
compartir el poder con sus vecinos sobre una base permanente y para actuar como hegemon
cooperativo la potencia regional debe tener una gran capacidad de asumir compromisos. La
hegemonia cooperativa es atractiva porque permite a los Estados principales que estén debili-
tados maximizar o estabilizar su influencia a través de medios no-coercitivos (Pedersen, 2002:
683-687, 692-693).
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Las potencias regionales que acumulan amplios recursos de poder blando y un limitado poder
militar como Sudafrica buscaran la hegemonia cooperativa poniendo énfasis en la instituciona-
lizacidn regional como plataforma para afianzar su rol en el escenario global y cimentar la legi-
timidad de su liderazgo regional (van der Westhuizen, 2016: 450). Asi, la preferencia de Suda-
frica en la proyecciéon del poder a través de las instituciones regionales refleja una estrategia
de hegemonia cooperativa, y consciente de sus capacidades limitadas para generar cambios
por si misma, Sudafrica prefiere los enfoques colaborativos (Qobo, Dube, 2015: 146). El Go-
bierno sudafricano afirma esta posicién en su Libro Blanco sobre Politica Exterior planteando
que el pais prioriza un rol de liderazgo constructivo para acelerar y profundizar la integracion
regional (Gobierno de Sudafrica, 2011: 22). Asi, una dominacidn basada en la hegemonia
cooperativa es mas estable y legitima al cooptar a los Estados a través de incentivos positivos
garantizando estabilidad en la regién y dificultando la conformacién de alianzas paralelas den-
tro de la regién o con Estados fuera de la region (Nolte, 2010: 895). En el contexto actual de la
integracién econdémica y del desequilibrio de poder global, la dominacidon regional solo se pue-
de conseguir a través de la hegemonia cooperativa que favorece el fortalecimiento del orden
regional africano. Esto tiene una importancia fundamental si seguimos la hipdtesis de Wohl-
forth segun la cual el fin de la uni-multipolaridad y la instauracién de un mundo realmente
multipolar implican la unificacién regional o el surgimiento de unipolaridades regionales fuer-
tes (Wohlforth, 1999:30).

LAS CAUSAS DE LA PROYECCION INTERNACIONAL DE SUDAFRICA: G20, BRICS E IBSA

La reivindicacién del liderazgo de Sudafrica es mucho mas articulada y aceptada a nivel
global que regional, y el principal elemento de proyeccidn internacional de Sudafrica es su
participacién en los grandes foros de gobernanza global. El pais fue invitado a formar parte del
G20, principal foro de decisién mundial, como Unico representante del continente africano.
Esta participacidon ha alimentado el perfil internacional del pais como actor global y voz reco-
nocida dentro del mundo en desarrollo. Interesantemente, gran parte de las posiciones sud-
africanas en el G20 se vinculan con la coordinacidn multilateral y seguimiento de la Agenda
Africana (Qobo, Dube, 2015: 159). De la misma manera, Sudafrica fue convocada en dos oca-
siones a ocupar la membrecia temporaria en el Consejo de Seguridad de la ONU. Sudafrica
también fue invitada por el BRICS, bloque que reune a las principales potencias regionales
emergentes - India, Brasil, China, Rusia y Sudafrica - convirtiéndose en el representante de
Africa en el Unico foro internacional que representa los intereses del Sur Global. Pero en tér-
minos objetivos, Sudafrica no dispone de atributos comparables - economia, poblacién, terri-
torio - a los gigantes del BRICS. Su entrada fue percibida como una jugada politica simbdlica
disefiada para expandir la proyeccién del BRICS al continente africano y tener representativi-
dad global. En efecto, su elegibilidad deriva de su obstinada defensa de los intereses del Sur
Global en los foros multilaterales. Dentro del BRICS, Sudafrica comparte los objetivos y aspira-
ciones de los poderes emergente.

La inclusién en los principales foros geoestratégicos prueba el estatuto de Sudafrica y es un
instrumento para promover su presencia y rol como jugador global (Alden, Schoeman, 2013:
115, 118). La Presidencia sudafricana considera que esta participacion global indica que es
percibido como una potencia emergente significativa digna de atencién en la toma de decisio-
nes globales (Presidencia de Sudafrica, 2014: 15), permitiéndole ademads forjar nuevas coali-
ciones para perseguir intereses comunes, como el IBSA, uno de los foros mas interesantes
geopoliticamente hablando a los que Sudafrica pertenece. En este foro que relne a tres pode-
res regionales con ideas afines y con preponderancia regional discutita, Brasil, India y Sudafri-
ca, todos los participantes apoyan sus liderazgos respectivos, cooperando en las instituciones
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multilaterales. Asi, la participacion sudafricana en las organizaciones multilaterales busca in-
fluenciar las normas internacionales en gestacion, cambiar las reglas dominantes existentes y
contrarrestar las preferencias de los grandes poderes (Flemes, 2009: 147). El pais aspira a re-
presentar el mundo en desarrollo y ha contribuido indudablemente en la proyeccién de la voz
y los intereses africanos en los foros de gobernanza global (Obi, 2015: 165). Pero por mas que
haya influido en la reestructuracién del mapa politico y econdmico del continente, eso no le
confirié la capacidad para actuar de manera decisiva a nivel regional (Alden, Le Pere, 2009:
145). Por ende, la predileccién de Sudafrica por el internacionalismo y su reconocimiento de
facto como Unico representante de Africa en los foros globales han contribuido a la creencia
general de que Sudafrica es un jugador esencial en cualquier acuerdo internacional relativo a
los asuntos continentales (Alden, Schoeman, 2013: 114).

CONCLUSION

Nuestra hipdtesis inicial era que Sudafrica parecia una potencia regional emergente. Pero en
vista de las falencias que hemos detectado y en base a la opuesta percepcién del pais a nivel
regional y global, debemos matizar esta afirmacién. En efecto, Sudafrica tiene una proyeccion
internacional sin lograr consolidar su propia proyeccion regional mas allad de la subregion. Di-
cho de otra manera, Sudafrica es un poder emergente sin ser un poder regional. Pero, ése
puede legitimamente ser un poder emergente sin ser un poder regional? Para Alden y Schoe-
man, cualquier pretension de Sudafrica de ser un poder global dependerd necesariamente de
su condicion efectiva de lider regional y de su legitima aceptacién como tal a nivel regional
(Alden, Schoeman, 2013: 112). Consideramos por ende que la reivindicacién hegeménica de
Sudafrica responde mds a una construccion dogmatica destinada a responder a las exigencias
del sistema internacional mas que a la compleja realidad y las necesidades del continente afri-
cano. Retomando el marco conceptual sobre el liderazgo vemos que Sudafrica redne las condi-
ciones del liderazgo. Efectivamente, su actividad demuestra una voluntad de liderar, tanto en
términos discursivos con el “White Paper’ sobre la politica exterior de o el ‘Twenty Year Re-
view’, como materiales gracias a sus amplios recursos econdmicos y militares. Esta actividad
transcurre dentro de un contexto institucionalizado en el marco de la UA, el SACU, el SADCy el
NEPAD, fundamentos de la arquitectura institucional regional. Pero el liderazgo sudafricano no
parece tener objetivos especificos, claros y coherentemente establecidos en una gran estrate-
gia regional, costandole tener un rol determinante en los problemas relevantes de la regién a
pesar de tener cierta influencia en materia de cooperacién, seguridad y mantenimiento de la
paz. Finalmente resulta dificil determinar en qué medida los seguidores africanos restringen la
actividad de Sudafrica en el continente

En cuanto a las modalidades de ejercicio del liderazgo, Sudéfrica tiende a utilizar mas la per-
suasion que la coercion en el ejercicio de su liderazgo, favoreciendo el uso de su poder blando
por sobre el poder duro, debido a su compleja reputacion regional. En cuanto al liderazgo que
ostenta, tiene liderazgo estructural al beneficiar de capacidades materiales objetivas, tiene
liderazgo institucional en el marco de la UA, del SACU y del SADC, y tiene cierto liderazgo si-
tuacional al ser un gran participe de la cooperacidn regional y de la reconstruccién de la arqui-
tectura institucional regional. Respecto de la legitimidad del liderazgo, Sudafrica se encuentra
en una situacién bastante comprometida. En efecto el pais tiene una clara legitimidad domés-
tica al disponer de los recursos econdmico-politicos para ostentar la posicion del liderazgo,
tiene legitimidad internacional al ser reconocido por la comunidad internacional e invitado en
los grandes foros de gobernanza global, pero no tiene legitimidad regional al tener muy poco
reconocimiento en el propio continente. En cuanto a los otros parametros de apreciacion de la
legitimidad, Sudafrica tiene legitimidad juridica, legitimidad empirica y legitimidad procesal.
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Asi el problema principal de Sudéfrica es que su legitimidad regional se basa en fuentes extra-
continentales: la comunidad internacional ha sido la encargada de promover la idea de que
Sudafrica esta destinada a liderar el continente (Alden, Le Pere, 2009: 165). El sistema interna-
cional cada vez se caracteriza por una difusién del poder entre los diferentes niveles — subre-
gional, regional, interregional e internacional, con fronteras tenues. Por su propia naturaleza
las potencias regionales tienden a imbricar lo regional con lo global y sus politicas exteriores
no pueden ignorar lo regional para concentrarse solo en lo global: ‘la region es base y plata-
forma para alcanzar lo global’ (Morales, Rocha, 2010: 276). Por ende, el hecho de que Sudafri-
ca haya sido arrastrada hacia el ambito global sin consolidar su ambito regional, relacionando-
se con otras regiones a través del BRICS o del IBSA le otorga una posicion muy particular, a la
frontera entre el regionalismo y el internacionalismo. No se puede hacer una lectura del caso
de Sudafrica sin entender la importancia de este nexo entre lo regional y lo internacional, y el
hecho de que exista una dicotomia entre ambos niveles no es necesariamente un problema en
si sino que es parte del propio proceso de mutacion constante del sistema internacional.

La posicion de liderazgo a nivel regional se ve ademas restringida por los problemas domésti-
cos. Sudafrica ha podido revolucionar su politica exterior pero ha sido incapaz de transformar
su economia y su sociedad, y hasta que no logre este objetivo, sus relaciones con Africa segui-
ran comprometidas por la ambivalencia del objetivo y la ambigliedad del intento. Sudafrica
tiene el potencial para ser un Estado importante a nivel continental y a nivel global, pero la
falta de estrategia basada en la hegemonia cooperativa genera fallas en términos de ambicidn,
credibilidad y capacidades para que Sudafrica logre ser un lider. Asi, el liderazgo y la domina-
cidon sudafricana en el continente africano no solo es discutido, sino que es incompleto. Por
ende, en la actualidad, Sudafrica no tiene ni los recursos materiales ni ideoldgicos para ser
legitimamente calificado como el hegemdn regional. Su liderazgo logra manifestarse en el
marco de la subregion del SACU / Africa del Sur donde puede ser considerado como una po-
tencia hegemonica. Pero Sudafrica no es un lider regional en el conjunto del contexto africano
y estd sumergida en una crisis de identidad: no sabe si apostar por su posicidn en la region y
como defensor de la agenda desarrollista africana, o por su posicién internacional como puen-
te, mediador e integrador entre el mundo y el continente. Asi, Sudafrica es un poder emergen-
te sin ser un poder regional, y esta dicotomia sera muy dificil de superar.
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Comunicacion y medios
en la politica exterior latinoamericana

Federico Larsen

Resumen:

El articulo analiza el rol y peso que ha tenido la infocomunicacidn en la insercidn internacional
de América Latina. A partir del andlisis del rol de la comunicacion y las TICs en el sistema-
mundo capitalista actual, su desarrollo en la region, su rol en los procesos de integracion, y su
peso en la politica exterior de los paises latinoamericanos, se intenta bosquejar el cuadro de la
situacién en el campo que nace de la interseccién entre comunicacidn social y politica exterior
en nuestro continente.

Palabras clave: América Latina, Politica Exterior, Comunicacion, Medios de Comunicacién

INTRODUCCION

La insercion internacional de América Latina, y la politica exterior de sus estados se ha vuelto
en los ultimos afos objeto de estudio en multiples publicaciones cientificas. La creciente inter-
dependencia entre los Estados y sus economias, el lugar especifico logrado por las relaciones
internacionales en la academia en la regién, el aumento de los desafios representados por el
mundo moderno y el crecimiento del sistema capitalista internacional, han favorecido el au-
mento de la atencidn acerca de cdmo los Estados latinoamericanos proyectan sus intereses y
se relacionan con el resto del mundo (Tomassini 1988).

Entendemos a la politica exterior de los paises latinoamericanos como el continuo intento de
conciliar un conjunto de variables domésticas e internacionales al fin de elaborar politicas y
estrategias para el cumplimiento de los objetivos que el Estado se fija en su relacidn con agen-
tes externos. A esta tarea concurren distintos actores que emplean sus poderes para prefigurar
un orden en base a sus intereses y aspiraciones.

Tal como sucede en todas las esferas de lo social y politico, el estudio de las estrategias de
insercidn internacional de los paises latinoamericanos debe ser colocado histéricamente, tra-
tandose de politicas publicas l6gicamente atravesadas por visiones, debates, doctrinas y anali-
sis situados histdrica y geograficamente. Objetivos, estrategias, actores y variables, son, segun
este modelo, las principales categorias de andlisis para entender una determinada estrategia
de insercion internacional, y son moldeadas en funcidn no solo de la intencién de los policy-
makers y las necesidades de los Estados, sino que también estan expuestas a los cambios de
las épocas y a las modificaciones del sistema internacional. Tomamos aqui la concepcion de
sistema internacional expresada por Wallerstein (2004), basada en la idea de economia-
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mundo, segun la cual los Estados forman parte de un sistema internacional de produccion
permanente del capital y distribucidn de mercancias basado en una division tripartita del tra-
bajo: centro, semi-periferia, periferia. Segln esta concepcién, no se podria jamas hablar de la
economia de tal o cual Estado, siendo ésta una parte de un sistema internacional interconec-
tado y establecido en funcién de un orden -casi nunca estable-, que es, en parte, fruto de la
politica exterior de las unidades que la componen, pero especialmente determinado por la
continuidad de esa reproduccidn capitaliasta.

Entendemos, en una simplificacién esquemadtica cuyo fin es simplemente el de constituir un
modelo de andlisis, que América Latina puede ser entendida en su conjunto como una regién
semi-periférica. Es también por eso que, evitando una vez mas la profundizacién que merece-
ria el analisis pormenorizado de las diferencias entre cada Estado, podemos, en ciertos casos,
entender a la regién como una unidad con caracteristica comunes, y de esa manera la analiza-
remos aqui.

Wallerstein individua una serie de instituciones de la economia-mundo, necesarias para su
funcionamiento: los mercados, las compainiias, los Estados, las unidades domésticas y las clases
o grupos de estatus. Cada una de ellas contribuye al sostenimiento del sistema internacional y
la reparticion de los roles de cada Estado o region en el sistema mundo.

Los actores, estrategias y objetivos que los Estados latinoamericanos se prefijan para la elabo-
racién de su politica exterior deben entonces cumplir tanto con la satisfaccién de sus necesi-
dades internas, como las de acumulacién y reproduccion del sistema-mundo capitalista. Es en
esta dimensidn, la del solapamiento entre la visién doméstica e internacional que algunos lla-
man interméstica®®, que cada una de las variables que compone la politica exterior de un pais
se tiene que desarrollar.

Para especificar de qué hablamos cuando nos referimos a las variables de la politica exterior,
usaremos como base el modelo desarrollado por Alberto van Klaveren (1992). Si bien su obra
tenga ya unos cuantos afios, se trata de un modelo lo suficientemente esquematico como para
cumplir con nuestros objetivos:

56 En este sentido es imposible no referirse al concepto de interdependencia sistémica elaborado por Keohane y
Nye (1988), seglin el cual cambios en la politica de un actor repercute directamente en otros actores del sistema
internacional.
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El cuadro deja muy en claro la concurrencia de factores domésticos y externos en la elabora-
cidon de las pautas de politica exterior, asi como la existencia de una multiplicidad de factores
que debemos analizar en su composicion. El dmbito externo estd compuesto por lo que hemos
llamado instituciones del sistema-mundo, a las cuales podriamos agregar las organizaciones
internacionales y regionales®’. Los elementos del contexto doméstico se refieren a la forma de
organizacidn politica, la vision econdmica interna y la historia y tradicién de cada estado. La
politica exterior seglin este modelo, puede ser influenciada y ejercida por actores estatales -no
solo el Estado, sino también en el marco de lo que actualmente se denomina paradiplomacia
por actores publicos sub-estatales- pero también no estatales. Y cada uno de ellos posee re-
cursos de diferente tipo para contribuir a la toma de decisiones de politica exterior.

Nos interesa analizar particularmente este ultimo aspecto. Existen actores no estatales capa-
ces de influenciar la politica exterior de los Estados, o que tienen directamente un rol en sus
objetivos de insercién internacional, y que ademas cuentan con recursos, propios o delegados,
para llevar adelante acciones, ejercer formas de poder en el ambito interestatal e intermésti-
co. Los actores quizds mas claramente reconocibles son las empresas y compafiias, especial-
mente las transnacionales. Otro actor de las relaciones internacionales que actia directamen-
te en la toma de decisiones por parte de los Estados, y que tiene también un cierto peso espe-
cifico en la literatura de especializada son las Organizaciones No Gubernamentales. Sin embar-
go, bajo esta premisa, podriamos individuar otros actores que cumplen con los requisitos para
ser considerados actores de la formulacién de la politica exterior en América Latina. En este
trabajo nos concentraremos en los medios de comunicacion.

Los medios son un actor internacional con una naturaleza polivalente. Son empresas, en mu-
chos casos transnacionales con recursos econdmicos y una capacidad de produccidn conside-
rables dentro del flujo de circulacién de mercancias de la economia-mundo; en los ultimos
decenios, a partir del proceso de convergencia infocomunicacional se convirtieron también en

57 Aunque este actor esté implicitamente incluido en la concepcidén de Wallerstein a partir de la relacién entre
Estados, como veremos toma un rol particularmente relevante en el dmbito que a nosotros nos interesa.
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dueias de los canales a través de los cuales circula la informacion de los demas actores, esta-
tales y no estatales; y la naturaleza de su produccién primera, la informacidn, los convierte en
uno de los elementos necesarios para pensar estrategias de soft power por parte de empresas
y Estados (Nye 2017).

Pero a su vez, los medios de comunicacién y las empresas infocomunicacionales®® estdn suje-
tos al poder, mas o menos fuerte, de la ley y los Estados. En la historia reciente de América
Latina, las politicas publicas referidas a las telecomunicaciones y los medios han mantenido
una fuerte relacién con las estrategias de desarrollo sostenidas por los Estados. Y éstas a su vez
nos pueden ayudar a entender las “actitudes” que los Estados asumen en las organizaciones
internacionales vinculadas a la regulacion de las TICs y los flujos infocomunicacionales a nivel
global (Van Klaveren, 1992:80)

Nos proponemos entonces bosquejar en este trabajo una aproximacién al rol de este actor
especifico y heterodoxo en el marco de la politica exterior latinoamericana dentro del sistema-
mundo capitalista actual. Lo haremos a partir del andlisis del desarrollo de éstos como actores
del sistema internacional primero y las especificidades que toman en el ambito latinoameri-
cano después. Para, finalmente, establecer continuidades y rupturas entre las dos dimensiones
y caracterizar las estrategias que desde América Latina se han elaborado al respecto. No pre-
tendemos, evidentemente, agotar el andlisis en este trabajo. Por el contrario, nos proponemos
elaborar un esbozo que sirva mas de invitacidn a la investigacién y a la profundizacién del tema
gue de explicacién acabada de un proceso tan complejo.

APOCALIPTICOS E INTEGRADOS: LOS MEDIOS EN EL SISTEMA INTERNACIONAL

Historizar el recorrido que llevé a los medios de comunicacidon a convertirse en actores del
sistema-mundo necesitaria de una exhaustiva investigacion en si. Nos limitaremos a examinar
el progreso de las interpretaciones que se han hecho de ese proceso, para entender su impac-
to en las variables que inciden en la elaboracién de la politica exterior en América Latina en
este campo.

La aparicion de los medios en el sistema internacional puede ser ubicada -no sin ciertas arbi-
trariedades- en la primera mitad del siglo XIX, durante la consolidacién del sistema-mundo
capitalista como lo conocemos. En ese periodo nacieron las grandes agencias de noticias. En
1835 fue fundada la Agence de Feuilles Politiques et Correspondance Générale, mas conocida
como Agencia Havas, hoy Agencia France Presse (AFP). En 1846 de un consorcio de periédicos
norteamericanos surgioé Associated Press (AP); y en 1851 uno de los colaboradores de Havas,
Paul Julius Reuters le puso su apellido a la primera agencia informativa internacional con sede
en Inglaterra. Alun hoy estas tres empresas concentran la mayor cantidad de flujo informativo
a nivel global. En la segunda mitad del siglo XIX, lograron crecer rapidamente gracias a la in-
vencion de nuevos sistemas de comunicacion a distancia, como el telégrafo eléctrico, la expan-
sién de las redes de transporte bajo el impulso de la acumulacién capitalista, y especialmente
el interés de los Estados coloniales en el nuevo emprendimiento comunicacional. Los gobier-

58 Utilizamos aca el concepto de infocomunicacién al entender que los actores y dinamicas objeto de este trabajo
trascienden a los mass-media, cuyo principal objetivo declarado es la informacién, e incluye el concepto de comuni-
cacion entendido como un proceso que precisa de una mayor escala y desarrollo en la sociedad. En la esfera de la
infocomunicacién se encuentran, ademas de los medios tradicionales, las industrias culturales y del entretenimien-
to, las telefdnica, prestadoras de servicios de internet y cable etc... Cabe subrayar que, el proceso de convergencia
en marcha desde comienzo del siglo XXI, en la mayoria de los casos las empresas informativas y de servicios de
comunicacién son las mismas. Con respecto a este tema nos remitimos a Wolton D. (2010), Informar no es comuni-
car, Barcelona:Gedisa y Becerra M. (2017), La concentracion infocomunicacional en América Latina, Quilmes:UNQ
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nos de Francia y Reino Unido no sélo se convirtieron en los principales clientes de las agencias
fundadas en sus respectivos territorios sino que subvencionaron y financiaron esas empresas
abiertamente®’.

Su principal tarea consistia en elaborar informacion sobre finanzas y comercio para la burgue-
sia de los paises centrales y el Estado, pero también para inversionistas extranjeros que quisie-
ran emprender en esos paises. De alli el interés de los gobiernos europeos por sostener y re-
forzar la labor de estas agencias que se convirtieron en 'asunto de interés nacional'. El imperia-
lismo europeo favorecié la cartelizacion del mercado de la informacidon, monopolizado por
estas empresas segun las dreas de influencia del Estado a las cuales pertenecian. Las agencias
del siglo XIX preconizaron el concepto de 'marca pais' o 'imagen internacional', tan de moda en
nuestro tiempo, y se convirtieron en organismos semi-oficiales del Estado.

Esta situacidon suponia un desafio para el sistema internacional: la regulacién de la actividad
comunicacional. Los Estados liberales europeos se remitieron entonces a los principios que se
habian convertido en fundamentales en sus regimenes politicos, invocando el ya aceptado
“Laissez faire laissez passer” del pensamiento fisiocratico y aplicando ese mismo criterio a la
actividad de las agencias de informacién. Nacid asi una de las doctrinas mas influyentes en el
ambito de la comunicacién y las relaciones entre Estados, conocida como Free Flow of Infor-
mation, o Libre circulacién de la Informacién, que, como veremos mas adelante, explica buena
parte de los movimientos de los gobiernos occidentales en este ambito, inclusive en el Siglo
XXI (Mattelart 1997).

Esta concepcidn no tardaria en tener repercusiones practicas en la elaboracion de la politica
exterior de los Estados. Las dos guerras mundiales y la guerra fria fueron el telédn de fondo de
un laboratorio comunicacional sin precedentes. Nociones como Propaganda War®® o Guerra
Psicoldgica®® comenzaron a desarrollarse desde la academia y a concretizarse en iniciativas
estatales elaboradas de acuerdo a los intereses de la politica exterior del Estado. Estados Uni-
dos estuvo claramente a la cabeza de este proceso®.

Esta politica presuponia una vision positiva de la expansion de los medios informativos en todo
el mundo. Estos eran considerados como una garantia para el pleno funcionamiento de la de-
mocracia -y su expansion alli adonde no la hubiese- y el control ciudadano sobre los poderes
publicos, y al mismo tiempo como un instrumento de expansidén de una “actitud hacia el desa-
rrollo” en los paises mas pobres. Esta fue, durante afos, la doctrina asumida por los EEUU y
Europa Occidental con respecto al rol de los medios de informacion a nivel internacional. Des-
de la perspectiva del modelo de politica exterior que estamos utilizando, las empresas infoco-
municacionales seria uno de suss protagonistas. Desde las industrias culturales e informativas
se elabord un plan para difundir valores, un sistema politico y un sistema econémico, en donde

59 Aln hoy, el 40% de los ingresos de AFP provienen de contrataciones del sector publico francés.

60 En 1939, el investigador norteamericano Harold Lasswell publicé “World revolutionary propaganda”, un ensayo
que se convirtié en el puntapié para una prolifica produccién anglosajona sobre la importancia de la comunicacion
en las estrategias de guerra. A partir del concepto de Propaganda-War de Lasswell, luego de la segunda guerra
mundial los socidlogos norteamericanos comienzan a hablar de “Guerra Psicolégica” para referirse a la influencia
sobre el conjunto de ideas de una poblacion en guerra por parte de un pais beligerante

61 Una “persuasion organizada mediante recursos no violentos”que requiere de “operaciones de informacién para
influir sobre las politicas” de paises extranjeros. En Farago L. War of wits: The anatomy of espionage and intelli-
gence, FunkSWangnals, 1954 en Mattelart, 1996:134

62 La casa Blanca establecid en los afios 40 las primeras oficinas gubernamentales dedicadas al estudio de la infor-
macion de guerra como la United States Office of War Information (OWI) entre 1942 y 1945, o la Office of Strategic
Services (0SS), antecesora de la CIA. En ambas agencias trabajaron especialistas de la comunicacion que, luego,
elaboraron estrategias de propaganda estatal a través de emisoras intercontinentales como Voice of America.
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los recursos estatales y no estatales pudieron trabajar mancomunadamente. Esto derivd en
una férrea defensa por parte de los EEUU de la doctrina de la libre circulacion de la informa-
cién como politica exterior en el sistema internacional, paragonable con la defensa de las liber-
tades individuales y la libertad empresa.

A esta idea se contrapusieron muy rapidamente visiones que tuvieron su principal anclaje en
los estudios latinoamericanos de comunicacién, que retomaron los analisis de la teoria de la
dependencia y la critica al desarrollismo. Se acuid asi el término “imperialismo cultural”, en-
tendido como:

“El conjunto de procesos por los que una sociedad es introducida en el seno del sistema
moderno mundial y la manera en que su capa dirigente es llevada, por la fascinacién, la
presion, la fuerza o la corrupcidn, a moldear las instituciones sociales para que correspon-
dan con los valores y estructuras del centro dominante del sistema o para hacerse su
promotor [...] Existe un poderoso sistema de comunicaciones para asegurar no una sumi-
sion sufrida de mala gana, sino una alianza con los brazos abiertos en las dreas penetra-
das, identificando la presencia norteamericana con la libertad: libertad de comercio, liber-
tad de palabray libertad de empresa” (Schiller, 1976)

El sistema internacional, desde la perspectiva de los paises periféricos, ejercia entonces un
fuerte poder sobre sus Estados a través de los medios de comunicacién, que pasé a formar
parte de sus preocupaciones en la elaboracion de la politica exterior. Desde los paises en desa-
rrollo, con el apoyo interesado de la URSS, se proyectaron una serie de estrategias para regular
el flujo internacional de la informacidn, las asimetrias en el uso del espectro radiofdnico, la
difusién de tecnologias de la comunicacion y la creaciéon de medios extranjeros en paises peri-
féricos. Si bien América Latina no fue clara protagonista en este proceso®, su participacion a
través del G77 y el Movimiento de Paises No Alineados fue ineludible. En ese marco es que se
elabord la propuesta de un Nuevo Orden Mundial de la Informacién y la Comunicacion (NO-
MIC), que pretendia “descolonizar” el mundo de las comunicaciones y las TICs, imponiendo
una regulacidén de los flujos informativos®.

En los afios 80 el debate llegd hasta la UNESCO. En 1977 el secretario general M'Bow propicié
la creacién de una comisién de expertos® presidida por el irlandés Sean MacBride, premio
Lenin y Nobel por la Paz, y fundador de Amnistia Internacional. Los resultados de ese trabajo

63 Nos referimos aqui sélo al ambito diplomatico. En otro tipo de ambitos el aporte latinoamericano fue decisivo,
como por ejemplo el de la produccién académica. Los trabajos sefieros de Antonio Pascuali, Juan Diaz Bordenave,
Mario Kaplun, Rafael Roncagliolo y Fernando Reyes Matta, para citar sélo algunos ejemplos, fueron imprescindibles
para la elaboracién de una critica profunda al paradigma desarrollista y difusionista en el dmbito internacional.

64 El NOMIC proponia modificar por completo el sistema mediatico internacional a partir de una serie de principios
que se podrian resumir en: 1) la sustitucién de un sistema de comunicaciéon en sentido Unico por una circulacion
multidireccional y equilibrada de la informacion; 2) descolonizar el contenido de la informacidn, considerando que
sus condiciones de produccidn se establecen en los centros del poder; 3) democratizar la comunicacién, al ampliar
el significado mismo de derecho a la informacién entendido como derecho a obtener, realizar y difundir informa-
cion y consagrando la libertad y derecho de acceso a los medios disponibles para su distribucion a toda la humani-
dad; 4) redistribucidn transnacional de los recursos de la comunicacién como frecuencias, satélites, bancos de datos
etc... 5) promocidén de sistemas nacionales de comunicacién en los paises periféricos; 6) establecimiento de meca-
nismos de ayuda financiera para el acceso soberano y definitivo a los sistemas de comunicacién internacional (Are-
nal 1985).

65 Los 16 miembros que componian la Comision, ademas del presidente, eran: Elie Abel (USA), Huben Bcuve-Mery
(Francia), Elebe Ma Elie Ekonzo (Zaire), Gabriel Garcia Marquez (Colombia). Sergei Losev (URSS), Mochtar Lubis
(Indonesia), Mustapha Masmoudi (Tunez), Michio Nagai (Japon), Fred Isaac Akporuaro (Nigeria), Bogdan Osolnik
(Yugoslavia), Gamal El Oteifi (Egipto), Johannes Pieter Pronk (Paises Bajos), Juan Somavia (Chile), Boobli George
Verghese (India) y Belly Zimmerman (Canada).
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fueron presentados en 1980 en un volumen intitulado “Un solo mundo, voces multiples”, co-
nocido mundialmente como Informe MacBride. Las conclusiones eran lapidarias en contra de
la doctrina de libre circulacidn de la informacién, y provocaron la oposicién de los gobiernos
occidentales que culminé con el abandono de la UNESCO por parte de EEUU, Gran Bretaia y
Singapur entre 1984 y 1985.

Hemos aqui entonces los dos paradigmas que fundan el debate sobre el rol de los medios y la
comunicacion a nivel internacional en el siglo XX. Por un lado la perspectiva difusionista, o de
la libre circulacion de la informacién, segun la cual los medios y las TICs son portadoras en si de
progreso y desarrollo y deben ser desregulados para permitir su acciéon benéfica. Esta perspec-
tiva sostiene que el nivel de desarrollo comunicacional de un pais puede ser medido en térmi-
nos cuantitativos a partir de la cantidad de aparatos, medios y vias de comunicacidn que este y
sus ciudadanos poseen.

Por el otro, la perspectiva critica segun la cual la difusién de mensajes y TICs es funcional al
mantenimiento de la asimetria centro-periferia, y por lo tanto debe ser regulada. Esta perspec-
tiva hace hincapié particularmente en tres aspectos: la asimetria en la emisidn de la informa-
cion, la falta de acceso a TICs alternativas a las que provee el centro del sistema, y la concen-
tracién en la propiedad de medios, mensajes y tecnologias en las élites ligadas a los intereses
de los paises centrales.

Los afios 90 y 2000 marcaron el triunfo de la primera visidn, que se concretd con la internacio-
nalizacidn del concepto de Sociedad de la Informacidn. Acufiada en los EEUU, esta expresion se
refiere al rol central que tienen la informacién, la comunicacion y las tecnologias ligadas a ellas
en la creacién de beneficios para las sociedades de todo el mundo. Este paradigma se basa en
tres grandes pilares: la liberalizacidn de las empresas comunicacionales, la desregulacién en la
la produccidn y distribucién de contenidos, y la integracion competitiva de los mercados plane-
tarios (Mastrini y Califano, 2006).

Luego de dos décadas en que la discusion acerca de la regulacion de la comunicacion fuera
vedada de los foros internacionales, en 2003 y 2005 se realizd, en dos etapas, la | Cumbre
Mundial de la Sociedad de la Informacién (CMSI), auspiciada por Naciones Unidas y organizada
por la Unién Internacional de Telecomunicaciones. Pensada como instancia a participacion
tripartita -entre Estados, sector privado y sociedad civil-, la CMSI elaboré 10 puntos que, hasta
hoy, guian el accionar de los actores internacionales en el ambito de la infocomunicacion. En
estos objetivos globales se puede facilmente rastrear una perspectiva difusionista, cuantitativa
y tecnicista de la comunicacion:

“conectar a todos los pueblos a través de las TICs y generar puntos de acceso comunita-
rios; conectar a todas las escuelas primarias y secundarias a las TICs; conectar a todos los
centros de investigacion cientifica a través de las TICs; conectar todas las bibliotecas, mu-
seos, servicios postales y archivos nacionales a las TICs; conectar a todos los centros de sa-
lud y hospitales a las TICs; conectar a todas las dependencias gubernamentales y generar
sitios web; adaptar todos los programas de las escuelas primarias y secundarias para en-
frentar los retos de la sociedad de la informacion, teniendo en cuenta las circunstancias
nacionales; asegurarse de que toda la poblacion mundial tenga acceso a servicios de radio
y television; alentar el desarrollo de contenidos y la puesta a punto de las condiciones téc-
nicas para facilitar la presencia y uso de todos los idiomas del mundo en internet; asegu-
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rarse de que mas de la mitad de los habitantes del mundo tengan acceso a las TICs a su al-

cance y hagan uso de ellas”®®.

El rol de América Latina fue, como veremos, bastante ambiguo. Con un mercado infocomuni-
cacional totalmente liberalizado, se sumé a los debates de la CMSI en pleno auge regulador
interno, y buscando alternativas a la integracién subordinada a los mercados globales.

EL PLANO DOMESTICO: COMUNICACION Y MEDIOS EN LOS PAISES DE AMERI-
CA LATINA

En América Latina prevalié una visidn integrada de los medios de comunicacidn desde los afios
80 hasta el dia de hoy. En casi todos los paises latinoamericanos se estructurd una concepcién
segun la cual los medios cumplen la funcion de controlores del poder politico, expresion de la
“opinion publica”, y cumplen con el servicio de informar a toda la sociedad. Una vision en linea
con el paradigma de los paises centrales y sostenido por las élites de la periferia.

Becerra (2014) delinea cinco puntos de continuidad en el panorama de la infocomunicacion
entre los paises latinoamericanos desde las ultimas dos décadas del siglo XX: la predileccién de
la légica comercial por sobre la produccion mediatica; la ausencia de medios publicos no gu-
bernamentales; la concentracién de la propiedad de los medios e industrias infocomunicacio-
nales; la centralizacién de la produccién de contenido local en los grandes conglomerados ur-
banos, generalmente las capitales; y la poca regulacién normativa, sustituida por un estrecho
vinculo con las estructuras del poder politico.

A principio del siglo XXI, sin embargo, América Latina comenzé un proceso que se ubicd a con-
tramano del resto del mundo. En la regidn, la regulacién de la actividad medidtica en funcidn
de la desconcentracién empresarial fue una de las claves de la década protagonizada por go-
biernos progresistas y de izquierda a principios de los 2000. El primer pais fue Venezuela, que
en 2005 sanciond la Ley de Responsabilidad Social en Radio y Televisidn, reformada cinco afios
mas tarde. En Ecuador, la Ley Organica de Comunicacién fue aprobada en 2013. Ya en 2011 un
referéndum popular habia sentado sus bases, al aprobar que "las instituciones del sistema
financiero privado, asi como las empresas privadas de comunicacién de cardcter nacional, sus
directores y principales accionistas, no podran ser titulares, directa ni indirectamente, de ac-
ciones y participaciones, en empresas ajenas a la actividad financiera o comunicacional, segin
el caso". Bolivia emand en 2011 su Ley General de Telecomunicaciones, Tecnologias de Infor-
macion y Comunicacion y Uruguay aprobd en diciembre de 2014 la Ley de Servicios de Comu-
nicacién Audiovisual impulsada por el presidente Mujica, hoy sin efectos por la declaracién de
la inconstitucionalidad de cinco de sus articulos por parte de la Suprema Corte uruguaya. Segu-
ramente la ley que mas avanzé en la perspectiva de regulacién del campo infocomunicacional
fue la Ley de Servicios de Comunicacion Audiovisual argentina, sancionada en 2009, y que pre-
veia serias limitaciones al flujo "en sentido Unico" de la informacidn, cuotas obligatorias de
produccién nacional, la reserva del 33% del espectro radiofénico para medios sin fines de lucro
etc... Una bateria de propuestas elaboradas por foros de comunicacién y organizaciones socia-
les que ahondaban sus raices en los debates del NOMIC y las recomendaciones de organismos
internacionales.

Se trata de un proceso muy relevante frente a la tendencia a la desregulaciéon que existe en el
mundo, especialmente en los paises centrales. Es fundamental tener en cuenta que:

66 Traduccidn propia del inglés de International Telecommunication Union ITU (2014), Final WSIS Targets Review —
Achievements, challenges and the way forward, Ginevra:ITU
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“El modo en que se regula el sector de los medios es un indicador de peso para analizar la
configuracion del espacio publico que se proyecta desde el Estado, toda vez que los me-
dios son dispositivos privilegiados de socializacién y troquelan el ambiente en que se pro-
ducen, editan, distribuyen y utilizan masivamente las informaciones y los entretenimien-
tos, en una metamorfosis que incluye de manera creciente interacciones mediante redes
fijas y moéviles” (Becerra 2014)

No es de extrafiar en este sentido, que la precedente oleada de reformas comunicacionales en
el continente se realizaran en el periodo de las dictaduras militares como en el caso de Chile en
1982, Uruguay en 1977, Brasil en 1967, Ecuador en 1975 y Argentina en 1980. La estructura de
propiedad y control de las industrias medidaticas heredera de aquellas reformas en franco sen-
tido neoliberal y difusionista, permitieron al bloque de clase que luego fue desplazado por los
gobiernos progresistas, sostener su poder simbdlico en el espacio publico al mismo tiempo que
los nuevos poderes del Estado les permitieron mantener su poderio econémico y financiero.

Los paises de la regidén y sus gobiernos veian en el poder mediatico un elemento de interven-
cidén simbdlica -y econdmica- en sus politicas publicas, un agente que habia sostenido la go-
bernabilidad de regimenes anteriores®” pero que representaba sectores reacios a continuar en
ese rumbo. Ademas de razones domésticas, influia fuertemente en este momentaneo cambio
de posiciones en el dmbito, la intencidn de coartar los canales de injerencia extranjera, espe-
cialmente estadounidense, en el debate publico nacional, valorizar la produccion local y esta-
blecer de esa manera nuevas alianzas con las burguesias nacionales, para las cuales se debian
abrir nuevos mercados y oportunidades de negocio. Salvo casos aislados, como puede ser el de
Venezuela y su intencidn de construirse como potencia regional caribeia, no habia aqui inten-
ciones explicitas de utilizar las politicas publicas en comunicacién y medios para incrementar el
poder internacional del Estado. Por el contrario, su franca oposicién a la doctrina de la libre
circulacién de la informacidn le valieron a los gobierno que las impulsaron acusaciones de todo
tipo, hasta de censura y autoritarismo.

El impulso regulador en el campo de la comunicacién parece haberse agotado en los ultimos
afios. Argentina, Brasil, Ecuador se encuentran en un proceso de revisidon de las legislaciones
aprobadas en la década pasada, dejando de hecho sin efecto sus reformas, y volviendo a un
paradigma ligado a la liberalizacion del sector.

COMUNICACION E INTEGRACION

Un capitulo a parte merece el rol que la comunicacién y la informacién han tenido en los pro-
cesos de integracién que los paises latinoamericanos han ensayado a lo largo del ultimo siglo.
Si bien existan distintas y disimiles apreciaciones acerca de los alcances y limites de los proce-
sos de integracidn regional latinoamericanos, éstos han sido parte fundamental, y en muchos
casos eje principal, de las agendas exteriores de todos los paises de la region.

El rol de la comunicacidn en los procesos de integracién ha tenido un espacio de segundo plano
en la bibliografia disciplinaria. El pionero en este tipo de estudios fue Karl Deutsch. En 1966 pu-

67 Un caso internacionalmente conocido es el del diario argentino Clarin, beneficiado por la pesificacidn de la deuda
de las industrias culturales nacionales por el entonces presidente Eduardo Duhalde, tras el default y posterior aban-
dono de la paridad cambiaria con el ddlar. El periddico llegd inclusive a ocultar informacion de la que disponia,
como la secuencia fotografica que demostraba la actuacion policial en la llamada Masacre de Avellaneda de junio
de 2002, en la que efectivos policiales fusilaron a sangre fria a dos jovenes, Maximiliano Kosteki y Dario Santillan. La
intencionalidad del medio quedd retratado en el titulo del dia siguiente: “La crisis causd dos nuevas muertes” y el
ocultamiento de las pruebas que, se descubrié luego, tenia en su redaccién el dia mismo de la masacre.
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blicé “Los nervios del gobierno: modelos de comunicacién y control politicos”. El titulo del libro
delata su tesis de fondo. El poder en el cuerpo social no se encuentra necesariamente en sus
musculos y huesos (el Estado o los gobiernos), sino en los canales de interconexidn y comunica-
cién entre ellos, los nervios. El estudio del poder, entonces, mas que sobre las acciones de go-
bierno, deberia concentrarse en las estrategias de control y manipulacion de la comunicacidn.
Deutsch elabora a partir de alli un modelo para el estudio de los procesos de integracién conoci-
do como interaccionismo comunicativo, segun el cual “la relevancia de las instituciones regiona-
les es menor que la densidad de los flujos de comunicacién e interaccion transfronterizos, lo que
incluye desde intercambios epistolares hasta casamientos mixtos” (Malamud 2011). Nos concen-
traremos entonces en analizar las dos dimensiones del proceso de integracidon que permiten esos
flujos: en el plano estructural -integracion por infraestructura infocomunicacional-, y su plano
discursivo -la elaboraciéon de estrategias y medios para la comunicacién-.

En el dmbito de los organismos regionales, el avance en acuerdos para la profundizacién de la
integracién a través de vias y proyectos infocomunicacionales tuvo su auge en paralelo con el
periodo de mayor impulso de eje regionalista en las politicas exteriores de América Latina, en
lo que Sanahuja (2008) llama regionalismo post-liberal. EI desplazamiento de los objetivos
meramente econdmicos a un segundo plano de la agenda de integracion regional, el intento
de establecer la centralidad de la accién estatal como espacio de negociacién regional, y la
creacién de espacios de acuerdo hemisféricos que reconfiguren la presencia estadounidense
en América del Sur -junto con una revisidén del papel de América Latina en la estrategia inter-
nacional de Washington-, favorecieron el aumento de la atencién hacia temdticas historica-
mente relegadas al ambito de lo técnico, como la infocomunicacion.

El espacio mas activo en este sentido fue el ALBA-TCP. Si bien sus acciones concretas se vieron
limitadas por el estrecho margen de maniobra del que gozd el bloque -y especialmente Vene-
zuela-, en las cumbres del ALBA se encuentran los eshozos mas acabados de una politica de
comunicacion para la integraciéon que contemple tanto su dimensidn estructural y econdmica
como su dimensidon comunicacional. En las actas de las cumbres entre 2009 y 2013 se propo-
nen la creacion de una radio y un canal de televisién de alcance continental, la unificacion de
las agencias nacionales de noticias en un portal Unico del bloque, la creacién de una red mul-
timedia con el aporte de medios comunitarios, alternativos y populares de los paises miem-
bros entre otros compromisos. El objetivo explicito era el de generar “un modelo comunica-
cional que permita un verdadero encuentro entre nuestros pueblos, fortalezca los procesos
democraticos en la region y rompa el cerco comunicacional impuesto por el gran poder media-
tico transnacional”®®, En el ambito de las TICs, el ALBA-TCP se propuso poner a disposicidn un
servicio social de banda ancha a través del satélite de propiedad venezolana VENESAT-1 vy la
creacion de la Escuela de Televisidn y Cine del ALBA en Cuba. El declino en la gravitacion del
poder latinoamericano del gobierno bolivariano fue el principal obstaculo para la realizacion
de estas ambiciosas metas. Sin embargo, y como veremos mas adelante, de este bloque sur-
giod, y sigue en pié, el Unico proyecto de integracidn latinoamericana desde la comunicaciéon y
la informacién que trascendié las meras intenciones para transformarse en una realidad esta-
blecida: el canal continental TeleSur.

En el marco del Mercosur existe el Subgrupo de Trabajo n21 Comunicaciones (SGT1), depen-
diente del Grupo del Mercado Comun que desde 1995 trabaja en la armonizacién técnica y el
posicionamiento comun del bloque en los foros internacionales. Entre las iniciativas mas des-

68 Declaracidn Final de la XI Cumbre del ALBA-TCP, Caracas, Febrero de 2012. Disponible en
http://www.iri.edu.ar/images/Documentos/CENSUD/boletines/31/alba_decl final.pdf (Gltima consulta
18/02/2018)
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tacables se encuentran la del fomento del uso de software libre en los paises miembros, la
eliminacion del roaming internacional, la creacién de un sistema de control del fraude electré-
nico entre otros. Sin embargo, del andlisis de las actas de SGT1%° se desprende que el trabajo
comun se limita al intercambio de materiales, estadisticas y declaraciones generados en los
paises miembros para poner en conocimiento de los avances temdticos de cada socio.

La UNASUR cred a partir de 2011 y en el marco del Consejo Suramericano de Infraestructuray
Planeamiento (Cosiplan) la reunién anual de Ministros de Comunicaciones de los paises miem-
bros para coordinar acciones en conjunto. Tal como su encuadre lo sugiere, el enfoque estuvo
particularmente ligado a la integracidn comunicacional via infraestructura. Alli se definieron
proyectos tales como la construccién del Anillo Optico Submarino para proveer internet a bajo
costo en los paises miembros, y la creacién del Grupo de Trabajo en Telecomunicaciones de
América del Sur’®. Estas aspiraciones fueron ratificadas en la VI Reunidén del Consejo de Jefas y
Jefes de Estado y de Gobierno de la UNASUR en noviembre de 2012, que anuncid el compro-
miso por la creacién de la “Red para la Conectividad Suramericana para la Integracién”, en
colaboracidn con el Banco Interamericano de Desarrollo, cuyo objetivo explicito era “la reduc-
cidon de los costos y universalizacidn del acceso a Internet” y “la soberania del trafico de las
comunicaciones”’,

Sin embargo la ultima reunién de ministros de Comunicaciones se realizdé en 2013, y la aten-
cion respecto al tema se desinflé rapidamente. Segun el Informe de Actividades del Cosiplan
de 201772, de los 409 proyectos activados entre 2000 y 2017, sélo 6 pertenecen a la categoria
Comunicaciones. Y en la cartera aprobada para el periodo 2017-2022, esa categoria fue direc-
tamente eliminada.

El retroceso de los Estados, y organizaciones internacionales en el planeamiento y ejecucién de
la infraestructura infocomunicacional y proyectos de integracidon regional a través de la comu-
nicacién, cede al sector privado la responsabilidad de sostener con propuestas y obras, el
avance a paso agigantado de las nuevas tecnologias de la comunicacion y el conocimiento que
se difunden a través del sistema-mundo. Si esto se realiza en funcién del interés empresario
por sobre la vision integradora de los Estados, puede resultar en distorsiones que afecten de-
rechos fundamentales de los pueblos del continente.

El otro ambito de analisis para examinar las politicas de integracion en el continente tiene que
ver con la coordinacién en la produccién de contenidos. Si bien hayan existido iniciativas diver-
sas al respecto, no cabe duda de que el ejemplo mads acabado en este sentido, con sus aciertos

69 Si bien la recuperacién para el anélisis de dicho material para este trabajo ha sido particularmente dificultoso, ya
que se encuentra disperso entre los entes de regulacion de la comunicacién de los diferentes paises, se puede
tomar a modo de ejemplo el acta de la ultima reunidn celebrada por el SGT1 hasta el cierre de este articulo, en
junio de 2017 disponible en

https://www.conatel.gov.py/images/iprincipal /SALARI0%202017/JULIO/INFORME%20CONSOLIDADO%20VIATICOS
%20INTERNACIONALES%20juniol7.pdf (dltima consulta 19/02/2017)

70 Declaracién de los Ministros de Comunicaciones de los paises de UNASUR, Brasilia, Noviembre de 2011. Disponi-
ble en

http://www.iirsa.org/admin_iirsa_web/Uploads/Documents/telco brasiliall primer reunion de ministros.pdf
(dltima consulta 19/02/2018)

71 Declaracién de la VI Reunién Ordinaria del Consejo de Jefas y Jefes de Estado y de Gobierno de UNASUR, Lima,
Noviembre 2012. Disponible en

http://www.iirsa.org/admin _iirsa_web/Uploads/Documents/rp limal2 declaracion general.pdf (Ultima consulta
19/02/2018)

72 Disponible en
http://www.iirsa.org/admin _iirsa_web/Uploads/Documents/Actividades COSIPLAN 2017 digital.pdf (ultima con-
sulta 20/02/2018)
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y errores, el el de Telesur. Se trata de un canal multi-estatal fundado en Caracas en 2005 vy
cuyos propietarios han sido los gobiernos de Argentina (hasta 2016), Bolivia, Cuba, Ecuador
(desde 2007), Nicaragua (desde 2007), Uruguay (desde 2009) y Venezuela. Opera como una
Sociedad Anénima, La Nueva Televisidn del Sur C.A., creada bajo la jurisdiccién del Ministerio
del Poder Popular para la Comunicacién y la Informacién de la Republica Bolivariana de Vene-
zuela, que es su accionista mayoritario.

Telesur es quizas el ejemplo mas exitoso de un intento de construccién de un medio de comu-
nicacion sobre la base de la herencia de las discusiones del NOMIC. Su objetivo explicito es el
de desafiar la produccién de contenidos que desde el centro hegemdnico a nivel internacional
es difundido en su periferia. En su propia presentacién institucional no dejan dudas al respec-
to: “Somos un espacio y una voz para la construccion de un nuevo orden comunicacional”’?
sostienen en su web oficial. Aram Aharonian, uno de sus fundadores y primer director, soste-
nia que el objetivo es "el desarrollo y la puesta en funcionamiento de una estrategia comuni-
cacional televisiva hemisférica de alcance mundial que impulse y consolide los procesos de
cambio y la integracién regional, como herramienta de la batalla de las ideas contra el proceso
hegemonico de globalizacidon"’4. Contrahegemonia e integracion son entonces los dos pilares
fundamentales sobre los cuales se construyd el proyecto, junto con un tercero, el de resaltar la
cultura de lo propio, lo latinoamericano, lo periférico, frente a la llegada de lo ajeno desde el
centro de la produccién internacional. Reconocer y resaltar esa desigualdad fue otro de los
puntos fuerza del contenido discursivo de la produccién del canal. Es decir, la comunidad co-
municativa podia efectivamente reconocerse a partir de un rasgo comun, la alteridad y las
asimetrias entre lo periférico y lo central, rasgo que durante siglos les fue otorgado justamente
por la metrépoli.

A diferencia de otros intentos como el de Euronews en Europa, cuya principal debilidad fue la
imposibilidad de construir desde la institucién una esfera publica comun a diferentes paises,
en América Latina ese proceso ya estaba en marcha hacia décadas, vinculado a la experiencia
politica histérica ligada al regionalismo y la exaltacidon de una cultura comun propia frente al
imperialismo cultural difusionista. Fue justamente en la regién que, en los afios 60 y 70, se
desarrolléd con mayor fuerza el abanico de teorias criticas que entendieron que la comunica-
cién era una herramienta de dominacion de las grandes potencias. Y adonde por primera vez
se aplico parte de aquella artilleria tedrica a las politicas publicas’. El educador brasilero Paulo
Freire, el socidlogo francés Armand Mattelart o el comunicador italo-venezolano Antonio Pas-
quali fueron clave en la elaboracion de una perspectiva tendiente a resaltar la unicidad identi-
taria de las comunidades, cargadas de valores y conocimientos propios, pero también expues-
tas a relaciones asimétricas de poder que intentan deliberadamente mantener bajo control y
homogeneizar las culturas periféricas. Existe, en América Latina, un claro reconocimiento de
esa subalternidad histérica, que nos permite pensar en la existencia de una esfera publica, un

73 Disponible en http://www.telesurtv.net/pages/sobrenosotros.html [Ultima visita 23/01/2018]

74 Aharonian A. Telesur, el afiejo suefio de la integracidn comunicacional, Agencia Latinoamericana de Informacion,
2005. Disponible en http://www.alainet.org/es/active/19639 [Ultima visita 25/01/2018]

75 Cabe destacar en este sentido el trabajo que realizé Mattelart en Chile, antes, durante y después del gobierno de
Salvador Allende. Ademas de estudiar el rol legitimador que los medios de comunicacién tuvieron durante el golpe
de Estado de 1973, Mattelart y su equipo contribuyeron a la elaboracién de nuevas politicas publicas de comunica-
cion enfocadas en la construccidn y representacion de los sectores populares chilenos, desvinculada de los valores
constitutivos de la oligarquia agraria y urbana, destinataria y protagonista de la comunicacién en los medios hege-
monicos. Esas construcciones tedricas tuvieron nuevamente lugar en los Ultimos afios en América Latina, enfocadas
ahora en el respeto de la diversidad y las identidades. Algunos ejemplos recientes puene encontrarse en el Canal
Encuentro, del Ministerio de Educacidn argentino, o la TV Publica Paraguay bajo el gobierno de Fernando Lugo,
entre otros.
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reconocimiento de la existencia de una comunidad por mds desarticulada que sea. La tradiciéon
integracionista de vastos sectores de la politica latinoamericana, especialmente aquellos ma-
yormente ligados a los sectores populares, no hace otra cosa que fomentar este espacio de
disputa socio-politico continental. Alli reside la mayor diferencia con la experiencia de integra-
cion europea, infinitamente mds desarrollada desde el punto de vista institucional, pero en
serios problemas desde la perspectiva de la construccidn identitaria y social.

El canal se inserté también en una antigua discusidn en el ambito de la comunicacién alterna-
tiva, popular y comunitaria, acerca de la masificacion de sus producciones y la posibilidad de
disputa frente a los medios masivos tradicionales en igualdad de condiciones tecnoldgicas.
Hemos alli una de las principales criticas a la construccion informativa del canal. Su desarrollo
discursivo, anclado en la difusidon de una mirada alternativa a la que esgrimen los medios tradi-
cionales de comunicacidn, y explicitando un posicionamiento a partir del cual se construye la
vision del medio, choca con la tradicion liberal que constituyé la idea misma de la comunica-
cion en América Latina. Ese posicionamiento ideoldgico coincide con el concepto politico de
Sur, que el mismo canal define como “Concepto geopolitico que promueve la lucha de los
pueblos por la paz, autodeterminacion, respeto por los Derechos Humanos y la Justicia Social”.
Sin embargo, la indiferencia de la mayoria de los Estados parte de la empresa -a excepcién de
Venezuela y algunos casos aislados en otros paises- frente a la posibilidad de llenar el orden
simbdlico regional de contenidos acordes a la construccién que hace Telesur, y la légica resis-
tencia de los sectores politicos y sociales liberal-conservadores a la posibilidad de un periodis-
mo comprometido desde una perspectiva ideolédgica -como si pudiese existir de otra forma-
han quitado peso a la construccién del proyecto comunicacional. Telesur quedd, en la mayoria
de los paises, aislado en la grilla televisiva tanto desde el punto de vista técnico como en los
contenidos. Su voz es claramente disonante frente a todo el resto del arco mediatico, resul-
tando facilmente impugnable en un espacio simbdlico monopolizado aun por el capital con-
centrado, especialmente extranjero. A esto se le suma la vinculacién innegable entre los in-
tereses del gobierno venezolano y buena parte de la cobertura del canal. Esto, adem3s de ligar
la suerte del proyecto a la continuidad de un sector de la Revolucidn Bolivariana, influye en la
existencia de claras contradicciones en el ambito de la comunicacidn, como el recurso a técni-
cas de propaganda inspiradas en modelos de comunicacién, claramente opuestas al bagaje
ideoldgico que el canal propugnaba.

AMERICA LATINA, LOS MEDIOS, Y LA POLITICA EXTERIOR

Analizadas las variables exteriores y domésticas que hacen de la comunicacién y los medios un
ambito de desarrollo de la politica exterior de los Estados latinoamericanos, sélo queda ahon-
dar brevemente en sus manifestaciones en el dmbito internacional. Existen dos espacios que
podemos analizar al respecto: el rol que los actores estatales del continente han tomado en los
organismos internacionales de la Sociedad de la Informacidn, y el peso de los actores no esta-
tales latinoamericanos en el desarrollo infocomunicacional del sistema-mundo actual.

En el marco de la preparacién hacia las cumbres mundiales de la Sociedad de la Informacién de
principio de los 2000, los paises latinoamericanos generaron un grupo llamado eLAC, aun hoy
activo, que elaboré una lista de 30 prioridades que debian ser atendidas para una insercion
armonica de la regidn en el sistema internacional. Entre ellos se destacan la creacién de puntos
de acceso a internet en la regidn, para no depender de los servidores de EEUU para el trafico
de datos, la creacién de centros comunitarios de acceso digital, la digitalizacién de escuelas,
bibliotecas y centros de salud, la alfabetizacidn digital y el fortalecimiento de la e-governance a
escala regional.
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Las lineas de accidn de la CMSI, asi como las propuestas surgidas del continente, se mantuvie-
ron en una visién fuertemente técnica de la comunicacion, sin poner el acento en las asime-
trias en la produccion y distribucién de contenidos y TICs, aunque proponiendo algunas refor-
mas en el ambito de la gobernanza de Internet. La revisidon de los compromisos de Tunez en la
CMSI+10 de 2016 reafirmé esta visidon que se podria resumir como “promocién de las TICs para
el desarrollo”, y que involucra Estados pero especialmente empresas y otros actores no estata-
les. El capitulo de medios de comunicacion se reduce a la defensa de la libertad de expresion,
reduciendo en muchos casos el derecho humano a la comunicacién al acceso a contenidos mas
gue a una participacién directa en la produccion.

Es en este contexto que se enmarca la elaboracién de una posicién latinoamericana. Mientras
en los paises de la regidn se generaba un marco legislativo de nuevo tipo, con limitaciones a la
concentracidn, el ingreso de nuevos actores a la produccién mediatica, la creacién y fortaleci-
miento de medios publicos y gubernamentales, en el ambito internacional el eLAC mantuvo
una posicién conciliadora, tendiente a evitar el conflicto con las potencias del centro en man-
tener una vision particularmente ligada a la difusién de las TICs.

Esta integracion a la agenda internacional tuvo sin embargo sus resultados: los hogares con
acceso a internet pasaron del 22,4% en 2010 al 43% en 2015, el numero de conexiones maviles
crecié un 802,5% y la banda ancha fija un 68,9% en ese mismo periodo’®. Si bien el promedio
regional representa aproximadamente la mitad del de los paises OCDE, y este crecimiento
puede deberse a la ampliacién de la oferta tecnoldgica y el aumento de la produccidon de inte-
rés privado, mds que al surgimiento de acuerdos internacionales al respecto. Sin embargo,
estas estadisticas han reforzado la politica regional de adhesion a los requisitos de la CMSI.

En 2018, de echo, se aprobaran los seis ejes del plan eLAC2020: infraestructura digital, trans-
formacién y economia digital, gobierno digital, cultura, inclusidn y habilidades digitales, gober-
nanza para la sociedad de la informacidn y las tecnologias emergentes para el desarrollo sos-
tenible, y mercado digital regional. Una bateria de iniciativas abocadas a la ampliacién de las
redes de infraestructura de comunicaciéon pero sin un profundo andlisis de los contenidos y
formas de insercién internacional que esas estructuras permiten.

En el contexto de la produccién de contenidos y su distribucidon, el panorama es un reflejo de
la situacién analizada en otros dmbitos. El flujo informativo y de produccidn de las industrias
culturales en general mantiene la direccion centro-periferia que se analiza en otros dmbitos. La
principal fuente de noticias internacionales de los medios de América Latina es la espafiola
EFE; ésta, junto con Reuters y AFP explican casi el 80% de la produccidn informativa que se
distribuye en el continente. Segun el monitoreo anual que realiza el Institute of Media and
Communications Policy de Berlin, las primeras siete corporaciones mediaticas mas grandes del
mundo por ingresos declarados en 2015 son norteamericanas (Alphabet Inc. Comcast, The
Walt Disney Company, News Corp. Ltd, AT&T Entertainment Group, Time Warner y Viacom).
Recién en el octavo lugar encontramos a Sony Entertainment, transnacional con sede en Tokio.
De las primeras 50, son 27 las compafias con sede central en los Estados Unidos. Le siguen
Japdn y Reino Unido con 4, China y Holanda con tres. En América latina sélo se encuentras dos
de las mas grandes industrias culturales del mundo: el Grupo Televisa de México, que explica
el 8% de la produccién de contenidos a nivel mundial, y el brasilero Globo Communicagao e
Participagbes S.A. que produce el 1% del total. Su impacto sobre la elaboracién de una politica
exterior mas acorde a los estandares de liberalizacién y tecnologizacion de la CMSI es innega-
ble, y su gravitacién en el ambito internacional es demasiado reducida como para poder repre-

76 CEPAL (2016), El estado de la banda ancha en América Latina y el Caribe en 2016, Santiago de Chile:CEPAL
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sentar una seria competencia a la produccion proveniente del centro del sistema.

El impacto de los medios publicos latinoamericanos en el ambito internacional es alin mas
pobre. Mientras en nuestro continente son accesibles medios estatales como la alemana
Deutsche Welle, la estadounidense Voice Of America’’, Radio Francia Internacional, la sefial
multiplataforma rusa Sputnik, o los canales de televisiéon Al Jazeera de Qatar, Rusia Today, la
espafnola TVE Internacional, RAI International o la irani Hispan TV, en la actualidad, Argentina,
Cuba y Venezuela son los Unicos paises latinoamericanos que cuentan con servicio publico de
transmisién radiofénica a nivel internacional.

CONCLUSION

En el ambito de los medios y la infocomunicacién, se confirma la tendencia a una integracién
subordinada del continente al orden internacional. Su politica exterior tiende a evitar la gene-
racién de conflictos con el centro del sistema-mundo, a pesar de cierto grado de libertad que
vivid durante la primera década del siglo XXI para elaborar marcos marcos normativos novedo-
sos al respecto.

Podemos pensar a América Latina como una unidad de andlisis en el ambito de la comunica-
cidon por diferentes razones: la condicién semi-periférica comun a todos los paises que compo-
nen la regidn, las continuidades en la des/regulacion de las actividades infocomunicacionales
en las ultimas cuatro décadas, el atraso en el desarrollo tecnolégico de las TICs y la elaboracidn
de procesos conjuntos de integracion a través de la comunicacidn o de posicionamiento en los
organismos internacionales dedicados al respecto. Estos factores no quitan, de todas maneras,
que existan diferencias entre las politicas publicas de los Estados latinoamericanos, que po-
dran ser analizadas en un segundo acercamiento al tema.

La perspectiva comunicacion/integracion es otro claro ejemplo de como los procesos mediati-
cos puedan acompaniar al desarrollo de politicas interestatales. Sin embargo, al ser la comuni-
cacion un elemento estrictamente cultural, necesita para su efectividad de condiciones socio-
politicas favorables, que los Estados no siempre pueden garantizar.

Si uno de los intereses de los estados latinoamericanos es el de sostener el vinculo entre poder
politico y empresas infocomunicacionales inalterado, sus acciones deberdn necesariamente
repercutir en las variables que conforman su politica exterior. La tendencia reciente hacia la
desregulacion del sector, el vaciamiento de los proyectos regionales en este ambito, y el reali-
neamiento de los gobiernos latinoamericanos con el proyecto sistémico de la Sociedad de la
Informacién responden, en parte, a esta necesidad. Y de esta manera se desatan actores no
estatales que en muchos casos toman el lugar de los Estados 0, mas probablemente, influyen
directamente en sus decisiones de politica exterior en el dmbito del desarrollo infocomunica-
cional poniendo en juego sus recursos, que como hemos visto pueden ser tanto econdmicos
como diplomaticos (por ejemplo el soft power o la diplomacia publica).

A esta estrategia concurren los actores estatales y no estatales latinoamericanos: especialmen-
te el sector privado, cuyo nivel de concentracidén se encuentra por encima del promedio mun-

77 EEUU también dio gran importancia a su Oficina de Transmisiones para Cuba, que tiene a su cargo las transmi-
siones de Radio Marti desde 1985 y TV Marti desde 1990, con el objetivo explicito de hostigar al gobierno cubano.
En este sentido, la politica estadounidense retomé los paradigmas de lo que hemos llamado Propaganda War, al
crear empresas publicas dedicadas exclusivamente a la difusién de contenidos que aporten a la expansién de los
intereses norteamericanos, como es el caso de The Middle East Broadcasting Networks Inc, que gestiona Alhurra
TV, emisora en lengua arabe que se recibe en 22 paises de Oriente Medio creada en 2004 y Radio Sawa desde 2002.
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dial, que pone hoy a disposicién sus recursos econdmicos y simbdlicos para que se sostenga
este paradigma desregulado. Concurre a este proceso la integracién del sector en los foros
internacionales y el peso de las transnacionales extranjeras en el mercado latinoamericano.
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éTerrorismo o actos de venganza?
Atentados anarquistas en Argentina en
las primeras décadas del siglo XX

Julia Bacchiega

RESUMEN

El presente trabajo tiene como objetivo analizar los atentados llevados a cabo en Ar-
gentina en las primeras décadas del siglo XX por los militantes anarquistas Simén Radowitsky
contra el jefe de la Policia de Buenos Aires Ramdn Falcon y por Kurt Wilckens contra el Tenien-
te Coronel Héctor Varela. Los casos se utilizaran para comprender la complejidad de los actos y
la intencionalidad de los actores en una coyuntura histérica particular. En Europa los anarquis-
tas se convirtieron en un “enemigo comun” que debia ser perseguido. Con las oleadas migra-
torias masivas hacia América los militantes libertarios fueron sistematicamente atacados vy
reprimidos. Sus reivindicaciones de abolicién del Estado y la propaganda por el hecho que pre-
gonaba la accion directa los posiciond como potencialmente peligrosos. Pero Radowitsky y
Wilkens ¢ Fueron vindicadores o terroristas?

PALABRAS CLAVE: Anarquismo - Terrorismo - Atentados - Vindicadores

INTRODUCCION

Los intentos por rastrear los origenes histéricos de una de las problematicas actuales mas
complejas en el escenario internacional, llevaron a algunos autores a considerar a los anarquis-
tas como los pioneros del terrorismo en Occidente debido a la ola de atentados provocados
por militantes libertarios en Europa hacia fines del siglo XIX. La imagen del anarquista-
terrorista creada en ese momento impactd posteriormente en Argentina y se materializd en
hechos concretos en las primeras décadas del siglo XX.

En la actualidad, investigadores especialistas sobre el tema ponen en cuestidn la construccién
de dicha imagen al plantear que en Argentina los atentados realizados por anarquistas fueron
actos vindicativos individuales mas que acciones terroristas organizadas. Entre los atentados
mas resonantes perpetrados por anarquistas en el pais, se encuentran el ejecutado en 1909
por Simdén Radowitsky contra el jefe de la Policia de Buenos Aires Ramdn Falcén y el efectuado
en 1923 por Kurt Wilckens contra el Teniente Coronel Héctor Varela, responsable del fusila-
miento de centenares de peones patagdnicos en las huelgas rurales de 1921-1922. Por este
motivo, en el presente trabajo se propone analizar la bibliografia existente sobre los hechos
con el objetivo de exponer un anlisis critico de ambos casos para comprender la complejidad
de los actos y la intencionalidad de los actores en una coyuntura histdrica particular.
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LA “CUESTION SOCIAL” DE LOS INMIGRANTES ANARQUISTAS

Durante el periodo comprendido entre fines del siglo XIX y principios del XX, Argentina se ca-
racterizo por el arribo masivo de inmigrantes europeos atraidos por la promesa de tierras y las
propuestas de trabajo, impulsadas por los sucesivos gobiernos nacionales con el objetivo de
poblar el pais. Pronto esos inmigrantes que llegaron para “Hacer la América” se convirtieron
en nuevos actores politicos en una época marcada por grandes transformaciones.

La sociedad argentina se volvié cosmopolita, la ciudad de Buenos Aires se convirtié en reflejo
de las capitales europeas y en una metrdpoli llena de contrastes. La estructura social se com-
plejizé al igual que las practicas, surgiendo nuevos conflictos y formas de pensarlos e interpre-
tarlos. Ademas de traer consigo los ansiados brazos para construir con su trabajo el camino
hacia el progreso del pais, los inmigrantes trasladaron desde el viejo continente sus ideas de
cambio social. Anarquistas, comunistas y socialistas, pronto comenzaron a ser vistos por la
elite gobernante como elementos indeseables y peligrosos causantes del desorden.

La cuestion social comenzd a ser un tema prioritario del cual ocuparse. Eduardo Zimmermann
la define como:

el conjunto de consecuencias sociales del proceso de inmigracién masiva, urbanizacién e
industrializacidon que transformo al pais, entre las que se contaron problemas en areas de
vivienda, sanidad y salud publica, el aumento de la criminalidad urbana, la protesta obrera
y el surgimiento de nuevas corrientes ideoldgicas que desafiaban la validez de las institu-
ciones politicas y econdmicas vigentes.(ZIMMERMANN,1995:11-12)

Entre los inmigrantes que reivindicaban mejores condiciones de vida para los trabajadores, los
anarquistas eran considerados los mas peligrosos. Ello se debia a que mientras desde los suce-
sivos gobiernos se buscaba consolidar el Estado, ellos proponian su abolicidn. Etimoldgicamen-
te la palabra anarquia deriva del griego an (no o sin) y arkhé (origen o mandato), por lo tanto,
significaria “sin mandato”. El anarquismo como ideologia y filosofia social, surgié en la primera
mitad del siglo XIX y fue desarrollado por autores de distintas nacionalidades a lo largo de di-
cho siglo, contando entre ellos a Mijail Bakunin, Piotr Kropotkin, Errico Malatesta y Pierre Jo-
seph Proudhon que definié a la anarquia como una forma de gobierno sin amo ni soberano.

Aunque existen disidencias entre las distintas corrientes de pensamiento anarquista, es posible
afirmar que los tedricos libertarios no negaban toda autoridad sino la instituida por el Estado,
al entender que éste es el representante de la maxima concentracién de poder y responde a
intereses de clase, motivo por el cual es incapaz de generar condiciones de vida dignas para la
clase trabajadora. El Estado seria entonces la base sobre la que se sostiene la dominacién de
clase y en consecuencia debe ser abolido. La violencia revolucionaria se justificaria como una
estrategia que aspira a la existencia de una sociedad sin clases, emancipando a los oprimidos y
otorgdndoles la libertad.

Los militantes libertarios principalmente italianos y espaioles comenzaron a arribar a la Argen-
tina desde fines de la década de 1870. Con la conformacién y el desarrollo de una incipiente
clase obrera, algunos activistas comenzaron a formar parte de las sociedades de resistencia y
fueron activos promotores de la creacion de centros, circulos culturales, escuelas, bibliotecas y
periddicos con el objetivo de convertir a los hombres para que lograran ser libres. Juan Suriano
en su estudio sobre la organizacion y difusién de las ideas libertarias plantea que “Sin olvidar el
significativo rol desempefiado por el socialismo, el anarquismo se convirtié durante un breve
lapso de tiempo ocupado por la primer década del siglo XX en la fuerza contestataria mas im-
portante de la sociedad urbana.” (SURIANO, 2001: 35)
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La lucha, en la mayoria de los casos, optaba por la huelga insurreccional entendida como en-
frentamientos con la fuerza publica, el sabotaje productivo, el saqueo de los bienes y propie-
dades de la burguesia y la destruccidn de los recintos simbdlicos del poder burgués como, por
ejemplo: edificios gubernamentales, cuarteles de la policia e iglesias. Por otro lado, el derro-
camiento del sistema de dominacién a través de la violencia mediante acciones directas de
distinto tipo, sera el camino a seguir por muchos militantes anarquistas.

LA PROPAGANDA POR EL HECHO Y LOS ANARQUISTAS TERRORISTAS

El historiador espafiol Juan Avilés Farré plantea que algunos anarquistas aceptaron el terroris-
mo como un instrumento de la propaganda por el hecho. El primer texto conocido en el que se
empleé dicho término fue publicado sin firma en el afio 1877 en un boletin suizo de la Asocia-
ciéon Internacional de Trabajadores (AIT). En Suiza habian hallado refugio destacados anarquis-
tas extranjeros como el ruso Piotr Kropotkin y el francés Paul Brousse. El articulo hacia alusién
a manifestaciones de trabajadores, en donde sus protagonistas habian desafiado a las autori-
dades concibiendo los hechos como actos de propaganda y se alentaba a imitar su ejemplo ya
que el impacto generado habia sido mayor que el creado por la propaganda oral y escrita.

Si bien la expresién propaganda por el hecho era nueva, se sustentaba sobre ideas ya estable-
cidas. Mijail Bakunin habia escrito previamente: “Ahora tenemos que embarcarnos juntos por
el océano revolucionario, y en adelante debemos propagar nuestros principios no ya con pala-
bras, sino con hechos, porque son la mas popular, poderosa e irresistible de las propagandas.”
(MINTZ, 2006: 38) El argumento que fundamenta la propaganda por el hecho se encuentra
ligado a la capacidad de difusidn de la idea revolucionaria entre los trabajadores, que conlleva
un hecho insurreccional impactante penetrando de manera directa en la sociedad, alcanzando
niveles mas populares que la propaganda oral y escrita.

En 1876, los anarquistas Errico Malatesta y Carlo Caffiero, miembros de la federacion italiana
de la AIT comunicaron que consideraban que “El hecho insurreccional destinado a afirmar los
principios socialistas mediante la accidn es el medio de propaganda mas efectivo y el Gnico que
sin engafiar y corromper a las masas puede penetrar hasta las capas sociales mas profundas y
atraer las fuerzas vivas de la Humanidad a la lucha mantenida por la Internacional.”(AVILES
FARRE, 2009: 5)

Sin embargo, el propio Malatesta que en 1885 migré hacia la Argentina, plantea como necesa-
rio persuadir a las personas de que el gobierno es inutil, dafiino y que se puede vivir mejor sin
él, debiendo realizarse la accién libertaria en forma publica y expone como ideal su abolicién y
la de todo poder que haga la ley y la imponga a los otros. Considera que no se puede extinguir
el privilegio y establecer sélida y definitivamente la libertad y la igualdad social sin abolir la
institucion misma del gobierno representado en monarquias, republicas, parlamentos, ejérci-
tos, policias, tribunales y cualquier otra institucion dotada de medios coercitivos. La emancipa-
cion del pueblo que se pretende aspira a que logre conquistar su libertad y sienta odio y des-
precio contra quienes estan en el gobierno o quieran llegar a ocuparlo.

La aplicacién de dichas ideas puede observarse en la ola de atentados perpetrados por militan-
tes anarquistas contra monarcas y altos funcionarios de los Estados europeos donde el asesi-
nato politico encarnaba un acto de venganza social contra los representantes del sistema ex-
plotador. Entre las victimas se cuentan al ministro de gobierno de Espafia, Canovas del Castillo,
al presidente de Francia Sadi Carnot, a Sissi quien fuera emperatriz del imperio Austrohungaro
y a Humberto |, Rey de Italia. En Estados Unidos se produjo un atentado contra el presidente
William S. Mckinley. Estos hechos generaron que el término terrorismo anarquista fue utiliza-
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do por la prensa para referirse a los atentados realizados por anarquistas, calificando como
terroristas a quienes los perpetraban.

David Rapoport clasificod al terrorismo contemporaneo en cuatro “oleadas” (waves) y sefiald
gue la primera oleada terrorista surgié en Rusia hacia fines del siglo XIX a manos de la organi-
zacion Narddnaya Volia, extendiéndose a Occidente principalmente por obra de los anarquis-
tas, por este motivo denominé al periodo de la primera experiencia de terrorismo global como
Anarchist wave. En consonancia con el andlisis de Rapoport, el historiador Juan Avilés Farré
plantea que “los anarquistas fueron en Occidente los pioneros del terrorismo” al haber co-
menzado a utilizar el recurso de la violencia clandestina con un objetivo politico opuesto al
Estado.(AVILES FARRE, 2013:13)

En esta primera etapa el terrorismo puede ser asociado con la individualidad de la persona que
realiza el acto terrorista y si bien adquiere dimensiones internacionales, son hechos aislados
sobre victimas previamente identificadas y seleccionadas. Son actos inesperados que buscando
aterrorizar a unos también aspiran a despertar a otros, influenciarlos y persuadirlos a partir del
impacto que la propaganda por el hecho produce.

En su libro La batalla contra el terrorismo anarquista:
Una Historia Internacional, 1878-1934, Richard Bach
Jensen expone que el asesinato de Sissi en el mes de
septiembre de 1898 tuvo repercusiones en toda Europay
el gobierno italiano convocd a una conferencia para la
defensa de la sociedad contra los anarquistas que se
celebré en la ciudad de Roma entre los meses de no-
viembre y diciembre del mismo afio. Para los gobernan-
tes europeos la muerte de Elizabeth significaba el co-
mienzo de una conspiracién anarquista que debian dete-
ner. El gobierno ruso informé en Roma que habia descu-
bierto un complot tramado por anarquistas en Zurich 7 RICHARD BACH JENSEN
para matar a los jefes de estado europeos. Autoridades

egipcias expusieron que algunos italianos anarquistas que vivian en Alejandria planeaban ase-
sinar al kaiser Guillermo Il en una visita al Imperio Otomano. La reaccion ante ello fue de la
apresar anarquistas en toda Europa. Habian logrado crean la imagen de un enemigo comun.

En su analisis sobre el terrorismo anarquista, Rafael Nuiez Florencio expone que “Aquellos
que practicaban el atentado y luego se dejaban apresar eran los martires de la idea. Al ejecutar
el atentado contra un tercero, suscitaban simultdneamente su propio sacrificio. Eran conscien-
tes que al momento de concurrir a ejecutar el tiranicidio concurrian a su propia inmolacién.”
(NUNEZ FLORENCIO, 1983: 128) El hecho de ofrecer su vida por la causa, de lograr el recono-
cimiento por medio del sacrificio que supone morir a partir de actos criminales, produjo que se
comenzara a analizar a los anarquistas bajo las teorias criminoldgicas de la época, indagando
sobre los aspectos psicoldgicos y fisicos que, se suponia, los condicionaban a la criminalidad.

LOCOS, SUICIDAS Y CRIMINALES EN ARGENTINA

En el afo 1894, el crimindlogo italiano Césare Lombroso publicé una obra titulada Los anar-
quistas. Ademas de calificar como absurda la teoria anarquista por considerar que cualquier
proposiciéon util o beneficiosa procedente de la misma lleva en si la condicién de ser inaplica-
ble, expone la criminalidad de los anarquistas en apartados titulados como: reos por pasion,
locos vy suicidas indirectos, proponiendo medidas profilacticas contra ellos. Plantea que “Un
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juez, el egregio abogado Spingardi, quien me ha proporcionado gran nimero de datos para
este estudio, me decia: No he visto todavia un anarquista que no sea imperfecto o jorobado, ni
he visto ninguno cuya cara sea simétrica.” (LOMBROSO, 1895:22)

En el libro de Lombroso aparece mencionado el caso de Ignacio Monges, un anarquista que
hirié en la cabeza con una piedra al entonces presidente argentino Julio Argentino Roca.

Ignacio Monges, de treinta y ocho afios, arrojé una piedra robada, a lo que parece, en un
museo, contra el General Rocha, Presidente de la Republica Argentina, hiriéndole gravemen-
te en la cabeza. Tiene estatura regular (1.67), constitucién vigorosa, temperamento neuro-
patico, cutis moreno, pelo abundante, negro y ligeramente crespo; barba negra y ojos tam-
bién negros, aunque algo mas claros; frente ancha y huida; crdneo medianamente desarro-
llado, braquicéfalo ligeramente oblicuo, con plagiocefalia izquierda anterior; cara larga, ci-
gomos prominentes, boca grande, labios gruesos y vueltos hacia fuera; algunas cicatrices an-
tiguas en la cara, dos de ellas causadas en caidas por los ataques epilépticos. Su suefio es
corto y alterado por ensuefios tristes y espantosos. Pulso fuerte y frecuente; sistema muscu-
lar bien desarrollado, aunque ligeramente tembloroso. La fuerza, medida en el dinaméme-
tro, ha dado 70 kilogramos para la mano derecha y 150 para la izquierda; es zurdo, y posee
una fuerza muy notable. La piel es poco sensible; no tiene alucinaciones ni ilusionismos.
Respecto a su vida, cuenta el mismo lo que sigue: ha nacido en la provincia de Corrientes, y
es hijo natural; conoce al padre y a un hijo de éste que tiene diez y ocho afios; los dos estadn
perfectamente sanos. A los quince afios entrd en un colegio, donde recibié una educacion
elemental; tomo parte en todos los movimientos revolucionarios de su pais, mostrandose
apasionadisimo por su partido, hasta 1874, en que le prendieron y fue desterrado. Se trasla-
do al Uruguay, donde fue despojado en negocio por las autoridades brasilefias, y en esta
ocasion se resistio a la fuerza armada, hiriendo buen nimero de militares y resultando heri-
do en la frente; después se presentd al Ministro de Negocios extranjeros pidiéndole repara-
cién. Desde aquel momento abandond con mucha frecuencia sus ocupaciones, por los fre-
cuentes accesos epilépticos que le atacaron a los veinte afios, después de una caida que le
ocasiond una herida en la cabeza. Preguntado por los méviles de su atentado, dice que no le
impulsoé ninguna idea criminal preconcebida; estaba presenciando la apertura de la Camara,
y excitado por el espectaculo de las tropas formadas, hizo grandes esfuerzos para penetrar
dentro, logrando hacerlo; al ver entrar al General Rocha concibié la idea de matarle: al pre-
guntarsele si sintid el impulso criminal antes o después de ver a la victima, se pone furioso e
irascible. Es de humor melancdlico, hipocondriaco. A los pocos meses de estar en la carcel
pegd de puiietazos a un preso, tirandole al suelo; ahora le dan algunos ataques convulsivos,
manifestandose su ira en una mania impulsiva. (LOMBROSO, 1895:35-36)

Cuando este hecho se produjo, las teorias expuestas por Lombroso en su libro L'uomo delin-
quente publicado en 1876 ya habian sido aceptadas por los crimindlogos argentinos que rapi-
damente adoptaron su modelo para identificar y catalogar a los diferentes tipos de delincuen-
tes presentes en la sociedad. Influenciado por la teoria del darwinismo social, Lombroso se
basaba en estudios antropométricos para demostrar que las causas de la delincuencia eran
bioldgicas. Su discipulo, el socialista Enrico Ferri visitd la Argentina para su centenario. Ferri no
compartia las ideas biologicistas de Lombroso haciendo hincapié en cuestiones ambientales,
considerando al delincuente como un agente infeccioso del cuerpo social al que era necesario
separar. “El modelo del organismo se transformé en analogia natural de la sociedad; el de la
enfermedad infecciosa y contagiosa, en referencia para pensar el conflicto social”.(CAIMARI,
2012:87)

En Mientras la ciudad duerme la historiadora Lila Caimari plantea que los cambios sociales
produjeron innovaciones en el ambito delictivo presentando nuevos desafios para los repre-
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sentantes del mantenimiento del orden. Las teorias criminalistas junto con la cuestidn social
dieron como resultado en el ambito legislativo la sancion en 1902 de la Ley de Residencia, que
habilitaba al gobierno a expulsar extranjeros sin juicio previo y posteriormente en 1910 la Ley
de Defensa Social que otorgaba amplias facultades para restringir el ingreso al pais. Ambas
leyes fueros aplicadas férreamente contra militantes libertarios, entendiendo ademads que la
concepcidn organicista de la sociedad sugeria la idea del contagio criminal, no dentro de las
fronteras de cada pais sino también fuera de ellas.

Los atentados en Europa y la construccidn de la imagen del anarquista terrorista impactaron
directamente en Argentina. Las ideas positivistas aplicadas a la construccién del Estado nacién
implicaban una clara diferenciacién entre los habitantes deseables y los que no lo eran dentro
de los ideales de civilizacidn y barbarie. Con la circulacién de hombres e ideas, el orden y el
progreso esperados se lograrian a partir del control y de la represién estatal.

LOS ATENTADOS ANARQUISTAS DE 1909 Y 1923

Al analizar los atentados anarquistas en Argentina Martin Albornoz parte de la pregunta: ¢cémo
es posible que una corriente tan diversa como el anarquismo quedara irremediablemente aso-
ciada a una practica que, en particular en Argentina, fue minoritaria y que fue activada por un
pequefio nimero de militantes que operaron al margen del movimiento en su conjunto?

En Argentina a los atentados anarquistas se los relaciond directamente con las bombas, por lo
tanto, al imaginario proveniente de Europa como anarquista terrorista se agregaba al calificativo
de “tira bombas”. “Lo que para ciertos anarquistas fue un razonable anhelo por buscar formas
mas transparentes, autoevidentes, organicas y directas de propaganda, generd en su tiempo la
reaccion contraria: opacidad, sinsentido, vacio de significacion y delito. Esa lectura situd a la
bomba y sus perpetradores en una atmdsfera subterranea e infernal”. (ALBORNOZ, 2015:2)

El objetivo del trabajo que aspira a interpretar la complejidad de los actos y la intencionalidad
de los actores en una coyuntura histdrica particular, sélo puede comprenderse al tomar cono-
cimiento de los hechos desde una perspectiva de andlisis minuciosa. A continuacién, presenta-
remos el panorama general en el que transcurrieron los atentados realizados por Simén Ra-
dowitsky en 1909 y por Kurt Wilckens en 1923.

LA SEMANA TRAGICA

"Conocerse la muerte del coronel Falcén en las esferas
policiales y procederse
inmediatamente a dar caza a los anarquistas, todo fue uno."

(GILIMON,1911)

El dia 1° de mayo tenia diferentes connotaciones para anarquistas y socialistas motivo por el
cual desde 1901 se realizaban en Buenos Aires dos marchas por separado. Los anarquistas
conmemoraban los hechos de Chicago de 1886 y entendian el dia como una fecha de rebeliéon
y de protesta, mientras que los socialistas buscaban otorgarle un sentido de fiesta de los traba-
jadores en manifestaciones ordenadas sin animo de lucha.

Anibal Viguera al analizar la evolucion de los usos otorgados al dia 1° de mayo sefiala que los
episodios de violencia que se produjeron en las marchas anarquistas de 1901, 1904 y 1909
fueron producto de una injustificada represién policial que estaba especialmente orientada
hacia los anarquistas. (VIGUERA, 1991)
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Sin duda la escasez de fuerza no permitié a la policia proceder con los manifestantes en el
trayecto, pero apenas llegaron a la plaza de Lorea, en donde dos piquetes de agentes del
escuadron vigilaban la organizacion de la columna, unos empleados de la policia de inves-
tigaciones que habian acompafado al nucleo obrero de referencia, y presenciado los inci-
dentes ocurridos con los conductores de tranvias, intentaron detener a uno de los obre-
ros. Se produjo un pequefio tumulto y soné el disparo - el disparo anénimo preliminar de
todos los conflictos- tras el cual los dos piquetes del escuadrén empezaron a hacer fuegos
en todas direcciones. Ocho, nueve, diez muertos y un nimero extraordinarios de heridos,
fue el resumen de la jornada. Y aquella misma noche la huelga general era proclamada en
todas partes [...] El coronel Falcén continuo impertérrito en su puesto, sin pensar ni por un
instante, que con ello comprometia su vida. Pocos meses después Radowisky, arrojaba
una bomba al carruaje en que iba el jefe de la policia junto con su secretario, resultando
ambos muertos. La tragedia del 1° de mayo de 1909, tuvo el 14 de noviembre del mismo
afio su sangriento epilogo. (GILIMON, 1911)

Efectivamente, seis meses después de que Ramodn
Falcon, Jefe de la Policia de Buenos Aires diera la
orden de reprimir a los manifestantes que participa-
ban en el acto del dia 1° de mayo de 1909, el joven
anarquista Simén Radowitzky arrojé una bomba al
interior del coche en que viajaba junto a su secreta-

rio Juan Lartigau. Ninguno logrd sobrevivir.

Si bien existieron atentados previos, ya que en 1905
el catalan Salvador Planas y Virella atacé al entonces
presidente Manuel Quintana y en 1908 el saltefio

Simon Radowitsky

Francisco Solano Regis al presidente Figueroa Alcorta, con el hecho perpetrado por Radowitsky
“Por primera vez el anarquismo local parecia estar a la altura de las representaciones que se
habian hecho de él”. (ALBORNOZ, 2014:37)

Falcén fue considerado por el movimiento obre-
ro como el principal representante y cara visible
de la represion estatal. De hecho, el 3 de mayo
de 1909 en el periddico anarquista La Protesta
salié un comunicado en el cual se arengaba a los
trabajadores "por la venganza de los caidos"
llamandolos a la huelga general y denunciando
el complot policial producido dos dias antes
pidiendo la destitucion del coronel. Una de las
amenazas decia "la renuncia de Falcén o no hay
festejos durante el Centenario".

Radowitsky se adelantd al boicot de los feste-
jos. Su figura y acciones comenzaron a generar
una dicotomia de opiniones que perduran has-
ta el dia de hoy, variando entre quien cree que
fue un asesino, un loco, un martir o un justicie-
ro que vengo al pueblo de las injusticias pade-
cidas, por mano propia.
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Wilckens o El dngel exterminador

En el prélogo a La Patagonia Rebelde, Osvaldo Bayer plantea el
epilogo de los hechos que va a narrar y define a Kurt Wilckens, el
obrero aleman que en enero de 1923 matd al teniente coronel
Héctor Varela ejecutor del fusilamiento de centenares de peones
patagdnicos en las huelgas rurales de 1921-22, como “el angel
exterminador”.

Apenas pasan unos segundos y ahora si, el militar sale solo. Va
vestido con uniforme de diario y sable al cinto. Se encamina ha-
cia la calle Santa Fe por la misma vereda en la que estd el hom-
bre rubio. En su paso enérgico se nota su cardcter firme. Y ahora
va al encuentro de su muerte en una mafiana hermosa, tal vez

un poco calurosa. Es el famoso teniente coronel Varela. Mds co-

|ll

nocido por el “comandante Varela”. El hombre mas aborrecido y

odiado por los obreros. Lo llaman el “fusilador de la Patagonia”, el “sanguinario”; lo acu-
san de haber ejecutado en el sur a 1500 peones indefensos. Les hacia cavar las tumbas,
luego los obligaba a desnudarse y los fusilaba. A los dirigentes obreros los mandaba apa-
lear y sablear antes de dar la orden de pegarles cuatro tiros. ¢Es asi el comandante Varela,
tal cual dice la leyenda? Es asi, a los ojos del hombre rubio que lo esta esperando. Ese
hombre rubio no es pariente de ninguno de los fusilados, ni siquiera conoce la Patagonia
ni ha recibido cinco centavos para matarlo. Se llama Kurt Gustav Wilckens. Es un anarquis-
ta alemdn de tendencia tolstoiana, enemigo de la violencia. Pero que cree que ante la vio-
lencia de arriba, en casos extremos, la Unica respuesta debe ser la violencia. Y cumplird
con lo que cree un acto individual justiciero. Cuando lo ve venir, Wilckens no vacila. Va a
su encuentro y se mete en el zaguan de la casa que lleva el nimero 2493 de Fitz Roy. Alli
lo espera. Ya se oyen los pasos del militar. El anarquista sale del zaguan para enfrentarlo.
Pero no todo sera tan facil. En ese mismo momento cruza la calle una nifia y se coloca sélo
a tres pasos delante de Varela, caminando en su misma direccion. Wilckens ya no tiene
tiempo: la aparicion de la nifia echa por tierra sus planes. Pero se decide. Toma a la chica
de un brazo, la quita de en medio, mientras le grita: - iCorre, viene un auto! La chica no
entiende, se asusta, vacila. Varela observa la extrafia escena y detiene su paso. Wilckens
en vez de arrojar la bomba avanza hacia él como cubriendo con sus espaldas a la nena,
que ahora si saldra corriendo. Wilckens queda frente a Varela y arroja la bomba al piso,
entre él y el militar. Es un explosivo de percusién, o de mano, de gran poder. Las esquirlas
le dan de lleno en las piernas al sorprendido Varela. Pero también a Wilckens, quien al
sentir el dolor punzante vuelve al zagudn y sube instintivamente tres o cuatro escalones.
Es como para rehacerse porque la explosidon ha sido tremenda y lo ha dejado aturdido.
Todo dura apenas tres segundos. Wilckens baja de inmediato. Es en ese momento en que
el anarquista comprende que esta perdido, que no podra huir, tiene rota una pierna (el
peroné, astillado, se le mete dolorosamente entre los musculos, y el pie de la otra ha sido
inmovilizado por una esquirla que le ha destrozado el empeine). Al salir del zaguan se en-
cuentra con Varela, quien tiene las dos piernas quebradas y que, mientras intenta mante-
nerse de pie aferrandose a un darbol con el brazo izquierdo, con la mano derecha trata de
desenvainar el sable. Ahora los dos heridos estan otra vez frente a frente. Wilckens se
aproxima arrastrando los pies y saca un revdlver Colt. Varela pega un bramido que mas es
un estertor como para asustar a ese desconocido de ojos profundamente azules que lo va
a fusilar. El comandante se va cayendo pero no es de ésos que se entregan o piden miseri-
cordia. Sigue tironeando del sable que no quiere salir de la vaina. Ya sélo faltan veinte cen-
timetros. Varela esta todavia seguro de que lo va a poder desenvainar, cuando recibe en el
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pecho el primer balazo. No le quedan fuerzas y empieza a resbalar despacito por el tronco
y tiene todavia tiempo y voz para rajarle una puteada al que lo estd fusilando. El segundo
balazo le rompe la yugular. Wilckens descarga el tambor entero. Todos los impactos son
mortales. Varela ha quedado como enroscado en el arbol. La explosion y los tiros han pro-
vocado el desmayo de mujeres y la huida de hombres y espantada de caballos. El teniente
coronel Varela ha muerto. Ejecutado. (BAYER, 2015)

El excelente relato de Bayer sobre los hechos acontecidos da claras muestras de las intencio-
nes vindicativas de Wilckens, ya que sdélo pretendia matar a Varela sin que nadie mas saliera
herido, poniendo incluso su propia vida en riesgo a fin de proteger a una nifia que circunstan-
cialmente se encontraba presente al momento de arrojarle la bomba a quien habia mandado a
fusilar a los obreros de la Patagonia.

LOS VINDICADORES

“En el grueso de los casos, la violencia realizada o celebrada por los anar-
guistas no tenia un objetivo politico trascendente: era mas fruto de la pa-
sién que una estrategia revolucionaria.”

(ECHEZARRETA, 2015:2)

Podemos considerar que si bien no existe una enunciacién univoca que defina al terrorismo y
sus prdacticas, los autores que engloban estos hechos bajo el concepto de terrorismo anarquis-
ta entienden que la base del terrorismo es el terror ya que los actos terroristas buscan produ-
cir miedo o panico mediante un hecho violento, generando una reaccién en la poblacién al
sembrar un clima de amenaza. Los atentados son eficaces en la medida en que tienen un im-
pacto en la opinion publica. Las bases politicas sobre las que se fundamenta el terrorismo
anarquista giran en torno a la transformacién de la sociedad como fin ultimo.

Albornoz y Echezarreta proponen entender ambos atentados como actos vindicativos antes
que terroristas como categoria de andlisis mas acertada ante dicha practica. “La diferencia de
la venganza con respecto al terrorismo se manifiesta en la figura de la victima que, lejos de ser
un medio para un objetivo superior como supone el terrorismo en el caso de las venganzas,
adquiere un rol central al ser el objetivo de la accién violenta.” (ECHEZARRETA, 2015b:10

Existen claras diferencias entre un atentado terrorista y uno vindicativo. La principal de ellas es
que el atentado terrorista tiene fundamentos politicos mientras que el vindicativo pretende
ajusticiar un hecho especifico, por ese motivo, el objetivo contra el que se ejecuta es claro y
llevado a cabo por actores individuales. En la Argentina de comienzos del siglo pasado, Falcén
y Varela simbolizaban personalmente la represion directa del movimiento obrero. Por ello
tanto Radowitsky como Wilckens, mediante la utilizacién de bombas, buscaron reivindicar
mediante sus ejecuciones a los compafieros caidos en la lucha, poniendo en juego su propia
vida por una causa mayor que creian completamente justa.

CONCLUSION

Ante la pregunta inicial del presente ensayo ¢Terroristas o actos de venganza? A partir de lo
expuesto previamente es posible afirmar que las ideas acerca de la propaganda por el hecho
que comenzaron a difundirse entre los militantes del movimiento anarquista en Europa se
concretaron en la ola de atentados contra reyes, altos funcionarios y presidentes entre fines
del siglo XIX y principios del XX. El asesinato politico encarnaba un acto de venganza social

Documentos de Trabajo N2 16 — Diciembre 2018



Seleccién de trabajos de la Maestria en Relaciones Internacionales (afio 2017) / 92

contra los representantes del sistema explotador, cuyo fin dltimo era lograr la libertad del
pueblo a partir de su emancipacién. A partir de estos atentados la construccidon de la imagen
del anarquista terrorista se expandié hacia el resto del mundo impactando también en Argen-
tina.

Las teorias biologicistas, organicistas y criminolégicas de la época, contando con un respaldo
legislativo, criminalizaron el accionar y la militancia libertaria, bajo las érdenes de gobernantes
avidos de progreso, pero dispuestos a la represion ejemplificadora para lograr tan fin.

Los atentados llevados a cabo por los anarquistas Simén Radowitsky y Kurt Wilckens, pueden
ser entendidos a partir de sus propias confesiones como actos vindicativos ante la represion
estatal antes que hechos terroristas. Ellos no tenian como fin Gltimo la transformacién de la
sociedad en su conjunto sino que su objetivo fue vengar las muertes injustas de trabajadores
que luchaban por mejorar sus condiciones de vida y perdieron su vida bajo las érdenes de Fal-
con y Varela. Es posible entender entonces a la intencionalidad de la ejecuciéon de los verdugos
por mano propia como acto reivindicativo hacia los caidos.

“Matar al tirano. No como regla ni como costumbre. Sélo como llamado de atencion a los
del poder omnimodo: ninguna violencia de arriba es gratuita. Siempre se va a volver con-
tra el que la inicié. Tampoco la venganza es una solucién, pero es algo incontenible, hu-
mano. Una reaccion de los generosos que dan su vida para acabar con los crimenes de los
que ejercen el poder. Algo para aprender.” (BAYER, 2011)
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