UNIVERSIDAD DE CONGRESO

FACULTAD DE ESTUDIOS INTERNACIONALES

TRABAJOS FINALES
DE CARRERA 2022 -2023

Lic. EN RELACIONES INTERNACIONALES

Emiliano Gabriel Gil
Carla Lofrano

Brenda Arellano

W - UC

Ediciones Universidad de Congreso



Universidad de Congreso

Trabajos finales de carrera 2022 -2023 : Lic. en Relaciones Internacionales
/1a ed. - Mendoza : Ediciones Universidad de Congreso - EAiUC, 2024.

Libro digital, PDF

Archivo Digital: online
ISBN 978-987-82840-7-1

1. Politica Internacional. I. Titulo.
CDD 327.101

Director editorial: Dr. Gustavo Made

Primera edicién: 2024

© Emiliano Gabriel Gil, 2024

© Carla Lofrano, 2024

© Brenda Arellano, 2024

© Ediciones Universidad de Congreso, 2024
Colén 90. Ciudad de Mendoza. CP 5500

Tel. 0054 261 4230630
ediuc@ucongreso.edu.ar
www.ucongreso.edu.ar

Hecho el depésito que prevé la Ley 11.723

Ninguna parte de esta publicacién, incluido el disefio de cubierta,
puede ser reproducida, almacenada o trasmitida por ningtin medio,
ya sea digital, eléctrico, quimico, mecanico, 6ptico, de grabacién o de
fotocopia sin permiso del editor.



AUTORIDADES UNIVERSIDAD DE CONGRESO

Rector
Mg. Ing. Rubén Dario Bresso

Vicerrector Académico
Mg. Cdor. Emilio Berruti

Vicerrectora de Administracion y Finanzas
Cdra. Irene Casati

Vicerrectora de Planeamiento
Arq. Karen Noval

Secretaria General
Lic. Norma Garcia

Facultad de Ciencias Econémicas y de la Administracion
Decano Cdor. Emilio Berruti

Facultad de Ambiente, Arquitectura y Urbanismo
Arq. Karen Noval

Facultad de Estudios Internacionales
Decano Mg. Lic. Ernesto Lucio Sbriglio

Facultad de Ciencias Juridicas
Decano Dr. Alberto Rez Masud

Facultad de Ciencias de la Salud
Decano Dr. Roberto Furnari

Facultad de Humanidades
Decano Dr. Gustavo Made



PRESENTACION
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saberes con humildad, honestidad intelectual, esfuerzo constante y espiritu
critico. Insistimos como educadores y conductores de gestiéon en la idea de
que la bisqueda del saber es un camino complejo, no facil y que requiere de
esfuerzo y perseverancia. No solo individual sino colectivo. Por eso hacemos
hincapié en que es una tarea de todos, en donde todos podemos contribuir.
Incluso nuestras propias familias.

El trabajo individual sobre un tema especifico —tarea de investigacién que en-
cara todo estudiante para lograr su titulo de grado al presentar una tesis escri-
ta al final de su cursado- es una tarea en suma compleja y muchas veces de di-
ficil resolucién. Implica para los tesistas buscar un buen tema, cambiarlo si es
necesario; investigar, leer, plantear hipotesis y objetivos, entre otros pasos, y
lanzarse a la maravillosa aventura de escribir lo aprendido. El resultado final,
y con él su defensa, genera orgullo y satisfaccion por el trabajado emprendido.

Como facultad, y con ella el cuerpo docente que la conforma, creemos que la
difusién de las tesis de sus graduados es un reconocimiento a esos trabajos
que retnen cierta excelencia, aunque perfectible en cuanto a nuevos conoci-
mientos. Su publicacién también es una manera de acercar y nutrir con estos
saberes a nuestra comunidad. Es una forma de dialogar, de disentir o de coin-
cidir con estudiantes y con lectores curiosos que se acerquen a estos trabajos.
Con esta accién, sabemos que abrimos camino para generar nuevas investiga-
ciones y nuevos resultados.

Con esta publicacion, felicitamos a nuestros graduados por la tarea cumplida.
Los comprometemos a que continden la accién permanente de estudiar y per-
feccionarse, convencidos de que han contribuido a colocar un nuevo eslabén
en los avances del conocimiento del ser humano y su entorno.
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RESUMEN

Bajo una perspectiva juridica, la soberania de los Estados es un he-
cho aceptado por todos; sin embargo, la realidad internacional nos
demuestra que no todos los paises pueden aplicar este principio ya
que sus acciones estan condicionadas por los intereses de aquellos
mas fuertes. Es asi que los grandes poderes son los que determinan
los alcances facticos de la soberania de los Estados pequeriios, en es-
pecial, sobre las naciones que forman parte de su esfera de influencia.
No obstante, puede ocurrir que estos Gltimos no tengan en cuenta lo
anterior a la hora de realizar diferentes acciones que afecten los in-
tereses vitales de los primeros, lo que podria llevar a la aplicacién de
medidas coercitivas.

Es asi que en este trabajo nos proponemos demostrar cémo las accio-
nes llevadas a cabo por Guatemala entre 1952 y 1954 y de Ucrania entre
2013 y 2015 provocaron que los EEUU y la Federacion Rusa, respecti-
vamente, aplicaran diferentes instrumentos de fuerza para cambiar
el accionar de los primeros. Es asi que comprobamos que los grandes
poderes siempre actuaran de la misma manera cuando vean afectados
sus intereses esenciales, independientemente de las normas juridicas
que impidan el uso de la fuerza.

Palabras clave: grandes poderes, Estados pequeiios, esfera de influen-
cia, Guatemala, EEUU, Ucrania, Federacién Rusa.



ABSTRACT

From alegal perspective, the sovereignty of States is a fact accepted by
all, nevertheless international reality shows us that not all countries
of the world can apply this principle because their actions are condi-
tioned by the interest of the stronger States. It is that, the great powers
determine the factual scope of the sovereignty of small states, espe-
cially on the nations that are part of its spheres of influence. However,
it may happen that the small ones do not take into account this fact
when performing different actions that affect the vital interest those
they are attached to which could lead to coercive measures.

Thus, in this work we intend to demonstrate how the actions carried
out by Guatemala between 1952 and 1954 and Ukraine between 2013
and 2015 caused the USA and the Russian Federation respectively
to apply different instruments of force to change the actions of the
formers. Thus verifying that the great powers will always act in the
same way when their essential interests are affected, regardless of the
legal norms that prevent the use of force.

Keywords: great powers, small states, spheres of influence,
Guatemala, USA, Ukraine, Russian Federation.
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INTRODUCCION

Durante los Gltimos afios el mundo de las Relaciones Internacionales
ha sido abordado por teorias idealistas y optimistas que muestran la
oportunidad de tener una “comunidad internacional” mejor y, cada
vez mas, alejada de los acontecimientos histéricos, que tanto dafio le
causaron a la humanidad. Muchos especialistas hablan de la posibili-
dad de un gobierno global que pueda hacer frente a las nuevas proble-
maticas que atraviesa la humanidad, con altos niveles de cooperacion
y coordinacién de todos los Estados del mundo. Sin embargo, muchas
veces se ignora que cada uno de los paises tiene sus propios intereses
y, aveces, estos pueden ser contrarios alas metas que buscan sus otros
pares. Ademas, muchos se dejan guiar por el principio de la igualdad
juridica de los Estados ante el derecho internacional, pero la realidad
nos muestra otra cosa.

No todos los paises son iguales, ya que hay una pequeiia cantidad de
ellos que poseen importantes capacidades econémicas, militares y po-
liticas, para poder satisfacer sus necesidades y objetivos, estos por lo
general reciben el nombre de grandes poderes, y en ciertas cuestiones
podemos observar cémo los mismos abusan de su poder frente a otros
Estados del Sistema Internacional. Lo anterior, fue moneda corriente
durante el siglo XX, sobre todo durante la Guerra Fria, donde el mundo
estaba dividido en dos bloques; uno comandado por los EEUU y el otro
por la URSS, y es a partir de esa confrontacién que se constituian las
EDIs de cada uno de ellos.

Las naciones que formaban parte de esas EDIs, poco podian hacer
para despegarse de la 6rbita del gran poder regional que le correspon-
dia, a pesar de esto, hubo varios intentos para lograrlo. Tristemente la
reaccién de los mas fuertes fue inmediata y muy costosa para aque-
llos que lo intentaron, como fue el caso de Guatemala durante el pe-
riodo presidencial de Jacobo Arbenz, que intent6 la independencia de
ciertos sectores econémicos de la nacién, sobre todo a través de una
reforma agraria que afectaba los intereses de la UFCO, la compaiiia
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estadounidense mas importante del pais. Fue asi que, Washington ac-
tud a través de una operaciéon encubierta para derrocar al gobierno
guatemalteco y establecer un gobierno dictatorial que protegiera sus
intereses en el pais. Pero claro, esto sucedi6é durante el periodo de la
Guerra Fria, donde el mundo estuvo varias veces al borde de la guerra
nuclear y donde habia una importante desconfianza entre los grandes
poderes. Una vez que este ciclo llegé a su fin en 1991, se hablaba de un
mundo més arménico y pacifico entre las naciones. Pero como sabe-
mos, este accionar de los estados preeminentes nunca desapareci6 y
una verdadera evidencia empirica que nos demuestra lo anterior fue
la intervencion rusa en territorio ucraniano en el afio 2014, cuando
Ucrania gir6 hacia Occidente y pidi6 ser parte de la UE y de la OTAN.

Por consiguiente, en la siguiente investigacién analizamos el accionar
de los grandes poderes regionales en sus EDIs, mas precisamente en los
casos de EEUU sobre Guatemala y la Federacién Rusa sobre Ucrania.
Para un anélisis practico del trabajo, se decide tomar dos afios para cada
caso, en el primero entre 1952 a 1954 y para el segundo entre 2013 a 2015.

Inicialmente elaboramos las siguientes preguntas para guiar nuestra
investigacion: ;cuales fueron las razones para aplicar medidas coerci-
tivas de EEUU en Guatemala entre 1952-1954 y de la Federacién Rusa
en Ucrania entre 2013-2015?, ;cuales fueron las consecuencias para
Guatemala y Ucrania de tales medidas?y ¢por qué las decisiones de las
AGlIs, tanto regionales o mundiales, carecieron de poder para frenar
las conductas de EEUU y la Federacién Rusa?

Comprender las razones de los grandes poderes, mencionados ante-
riormente, al aplicar medidas coercitivas en sus EDIs, se constituye
en el objetivo general de nuestra investigacién. De ahi derivan los si-
guientes objetivos especificos: analizar las acciones de los EEUU en
Guatemala y la Federacién Rusa en Ucrania, con el objeto de exponer
sus justificaciones de los hechos ante la comunidad internacional; de-
terminar las consecuencias de las medidas coercitivas para Guatema-
la y Ucrania y explicar los inconvenientes de las AGIs para frenar las
conductas de EEUU en Guatemala y la Federacién Rusa en Ucrania.

13
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La hipoétesis con la que trabajamos en el siguiente texto es que “las ac-
ciones llevadas a cabo por Guatemala entre 1952-1954 y Ucrania entre
2013-2015, provocaron la aplicacién de medidas coercitivas por parte
de EEUU y la Federacién Rusa respectivamente, para proteger sus in-
tereses vitales y mantener el statu quo en sus EDIs”.

Antes de comenzar con el analisis que nos hemos propuesto, es nece-
sario tener en cuenta dos cuestiones fundamentales: la primera es que
la linea tedrica que nos conduce en nuestro trabajo de investigacién,
es el realismo estructural, donde apareceran supuestos y conceptos del
realismo cldsico de las Relaciones Internacionales, pero la mirada estruc-
turalista es la que prevalece. La segunda cuestion, implica que tenemos
en cuenta los trabajos de colegas que aportan importantes premisas
en relacién a los casos que se han elegido para corroborar la hipéte-
sis planteada, tal es el caso de la tesis de grado de Mayra Cruz (2020)
titulada: “Ucrania en guerra: fallas en la conformacién del Estado- na-
cién y nicleo de tensiones hegemoénicas” donde plantea un estudio del
conflicto ucraniano a través de la falla en la construccién de la nacién
ucraniana y de la disputa estratégica entre los EEUU y la Federacion
Rusa; importantes también son los aportes de Martin Guillermo Lei-
meter (2019) por medio de su tesis de maestria “Ucrania, estrategia y
geopolitica bajo lainfluencia de la OTAN, la UE y Rusia” donde expresa
la complejidad del escenario de la guerra y finalmente propone un sta-
tu quo donde Ucrania se mantenga neutral entre la OTAN y la Federa-
cion Rusa; por Gltimo la tesis de grado de Kenneth Rafael Marroquin
Lopez (2013) “Politicas y estrategias de intervencién de Estados Unidos
para derrocar al gobierno de Jacobo Arbenz Guzman (1951-1954)”, me-
diante la que se analiza el accionar de Washington, junto con la CIAy
las dictaduras centroamericanas, para frenar las reformas sociales del
gobierno guatemalteco y posteriormente derrocarlo.

Nuestra investigacion es por su finalidad basica, tiene una profundi-
dad explicativa debido a que expone el accionar de los grandes pode-
res en sus EDI cuando ven amenazados sus intereses vitales, y posee
una amplitud monografica. Fue abordada desde un enfoque cualita-
tivo, para que comprendamos cémo fue ese accionar de los grandes

14
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poderes regionales, las consecuencias que tuvo para los paises de la
EDI y el actuar de las AGIs en dichos conflictos. Con respecto a los mé-
todos utilizados, adoptamos el hipotético deductivo y el histérico, para
corroborar o refutar la hipétesis planteada y conocer el desarrollo his-
torico de las EDI, en sus respectivos contextos. En cuanto a la técnica
utilizamos el analisis documental de fuentes escritas.

La motivacién que nos llev a desarrollar este tema, tiene que ver con
la repeticién de cuestiones que creiamos ya desaparecidas, dénde el
fin de la Guerra Fria se habia traducido como la victoria del capita-
lismo y de la globalizacién a nivel mundial, dénde la paz y la solucion
pacifica de las controversias iba a primar sobre los métodos que se uti-
lizaron en el siglo pasado, es decir el fin de la guerra, las invasiones y el
uso de la fuerza sobre los mas débiles. Sin embargo, la situacién ucra-
niana a partir del afio 2014 empez6 a cambiar ese paradigma de pazy
armonia cuando la Federacién Rusa se anexé la peninsula de Crimea 'y
cuando apoy6 a los separatistas de la regién del Donbass en contra del
gobierno de Kyiv. Como vemos, esta agresion dificilmente fue resuelta
por las AGIs y Ucrania se encontré practicamente aislada en su volun-
tad de poder recuperar el territorio perdido, al igual que le sucedi6 a
Guatemala en 1954 cuando poco pudo hacer frente al complot de inva-
sién que sufri6 a manos de los EEUU. Es por esta razén que escribimos,
para demostrar que la agresividad de los mas fuertes nunca ha cesado,
que la bisqueda del poder, el uso de la fuerza, las violaciones de prin-
cipios fundamentales del derecho internacional estan atn vigentes y
son una de las tantas consecuencias que pueden llegar a ocurrir si los
estados preeminentes ven peligrar sus intereses vitales.

Nuestra investigacion se presenta de la siguiente forma: primero co-
menzamos con el marco teérico, donde abordamos los principales
conceptos y aportes de los autores elegidos para este trabajo. En los
capitulos II y III analizamos las acciones llevadas a cabo por Guate-
mala y Ucrania; la reaccion por parte de EEUU y la Federacién Rusa
respectivamente; y el papel que tuvieron las AGIs en tales hechos. Por
ultimo, esbozamos nuestras conclusiones.

15



CAPiTULO I: MARCO TEOGRICO

“En las relaciones entre los Estados, la esperanza con base a creencias cons-
truidas desde aspiraciones jamds serd una alternativa ante la prudencia
con base en certidumbres sustentadas en la experiencia”.

Alberto Hutschenreuter.

En el mundo de las Relaciones Internacionales es comtin que nos
encontremos con diferentes teorias que una vez que las aplicamos
al objeto de estudio, nos permitan llegar a diferentes conclusiones y
resultados. Los aportes tedricos que nos conducen a lo largo de esta
investigacién, para entender la importancia de las EDI y el dominio de
los grandes poderes en ellas, son aportados principalmente desde la
escuela del realismo estructural, también utilizamos algunos supues-
tos provenientes de la teoria de la dependencia ya que nos ayudan a
comprender las relaciones econémicas/comerciales de los casos de
estudios seleccionados y por Gltimo brindamos algunos aportes de los
tedricos de la gobernanza global, para posteriormente demostrar si
nuestra hipoétesis se refuta o se corrobora de acuerdo a las evidencias
empiricas que traemos a colaciéon.

Antes de adentrarnos en las aportaciones de las diversas escuelas de
pensamiento elegidas, es necesario que definamos algunos conceptos
cruciales, que sirven en este trabajo.

Uno de los primeros que debemos desarrollar es el de actor interna-
cional. Cuando realizamos una revision de la literatura existente, nos
encontramos con la contribucién de Esther Barbé, para ella el actor
internacional es “aquella unidad del sistema internacional (entidad,
grupo, individuo) que goza de habilidad para movilizar recursos que
le permitan alcanzar sus objetivos, que tiene capacidad para ejercer
influencia sobre otros actores del sistema y que goza de cierta auto-
nomia” (1995:117). La anterior definicién nos demuestra la variedad
de unidades que interactiian en el sistema, sobre todo a partir de la



UNIVERSIDAD DE CONGRESO

proliferacion del proceso de globalizacién y el fin de la Guerra Fria.
Sin embargo, puede surgir la pregunta ;cuales son esos actores o uni-
dades que acttian en el &mbito internacional? Un buen comienzo para
responder este interrogante es servirnos de la tipologia de actores in-
ternacionales a partir de los cambios aportados por el proceso de la
globalizacién que analiza Mansbach:

- AGI actores gubernamentales interestatales u organizaciones in-
tergubernamentales.

- ANGL actores no gubernamentales interestatales, en referencia a
grupos e individuos que llevan a cabo actividad, sin representar a
sus estados.

- Estado: los estados en referencia a la actuacién del gobierno cen-
tral.

- AGNC: actores gubernamentales no centrales, en referencia a go-
biernos locales

- AINC: actores intraestatales no gubernamentales, es decir, grupos
privados del ambito nacional que mantienen relaciones directas
con actores internacionales, al margen de su gobierno.

- Individuo: personas que, merced a su prestigio personal y a titulo
individual ejercen una actividad destacada (Mansbach, citado por
Barbé, 1995: 120).

Sin embargo y de acuerdo a lo que estamos investigando solo emplea-
remos los conceptos de dos de los actores mencionados anteriormen-
te!,]la AIG?y el Estado, ya que sus participaciones y acciones son funda-
mentales para explicar los objetivos de este trabajo. Entonces decimos
que, a las AGIs se la puede definir como “asociaciones voluntarias de
Estados establecidas por acuerdo internacional, dotadas de érganos

1 Hablaremos también de otros actores, pero remarcamos que en esta investigacion el
Estado es el mas importante de ellos.

2 También las podemos encontrar con el nombre de Organizaciones Interguberna-
mentales (OIG).

17
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permanentes, propios e independientes, encargados de gestionar
unos intereses colectivos y capaces de expresar una voluntad juridica-
mente distinta de la de sus miembros” (Diez de Velasco, 1995: 44). Otro
concepto que podemos mencionar es:

A set of rules that stipulate the ways in which states
should cooperate and compete with each other. They
prescribe acceptable forms of state behavior, and pros-
cribe unacceptable kinds of behavior. These rules are
negotiated by states, and according to many prominent
theorists, they entail the mutual acceptance of higher
norms, which are “standards of behavior defined in ter-
ms of rights and obligations”. These rules are typically
formalized in international agreements, and are usua-
lly embodied in organizations with their own personnel
and budgets. Although rules are usually incorporated
into a formal international organization, it is not the or-
ganization per se that compels states to obey the rules.
Institutions are not a form of world government. States
themselves must choose to obey the rules they created
(Mearsheimer, 1995: 8-9).

Este Gltimo concepto esta relacionado con el realismo estructural y se
contrapone con la primera definicién que mencionamos, por eso a lo
largo de la investigacion, tratamos de demostrar cudl de las dos visio-
nes se termina imponiendo en los hechos analizados.

Por el otro lado tenemos al Estado® que, desde su origen y estudio en
las Relaciones Internacionales ha sido la unidad de analisis basica
para entender los hechos internacionales. A la hora de comprenderlo,
dentro de su amplia gama de explicaciones, podemos decir que es un

3 Sibien este término tiene una perspectiva tanto interna como externa, para enten-
derlo nosotros utilizaremos la Gltima de ellas.

18
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“pais soberano, reconocido como tal en el orden internacional, asen-
tado en un territorio determinado y dotado de 6rganos de gobierno
propios” (Real Academia Espariola, s.f., definicién 5). Este concepto es
el mas utilizado por los profesionales, ya que menciona los atributos
excluyentes del Estado, es decir, caracteristicas que los demas acto-
res internacionales carecen y que, en definitiva, terminan marcando
una diferencia insoslayable que las escuelas de pensamiento realistas
siempre han sefialado. Rapidamente podemos desarrollar esos ele-
mentos, el territorio se lo suele definir como “la base espacial sobre
la que se ejercen las competencias del Estado” (Pereira, 2008:970);
por 6rganos de gobierno propios entendemos que hace referencia a
las diferentes autoridades jerarquicas que, establecen un conjunto de
normativas que regulan las relaciones de los individuos; y por tltimo
nosotros agregamos también, la existencia de una poblacién como un
elemento que hace al Estado.

Ahora cabe hacernos una pregunta, en relacién con el concepto de Es-
tado mencionado anteriormente, ¢son todos iguales? Como primera
respuesta, tendriamos que decir “depende”, si hablamos bajo un tér-
mino juridico, nuestra respuesta seria afirmativa y de hecho estaria
respaldada por la Carta de las Naciones Unidas (1945) donde en su ar-
ticulo 2 inciso 1 habla del “principio de igualdad soberana de todos sus
miembros”. Sin embargo, si nos estamos refiriendo a las capacidades
con las que cuentan los Estados para lograr sus objetivos, nuestra res-
puesta se convertiria en un no rotundo y es de aqui donde surgen las
diferentes tipologias o categorias de Estados. En nuestro caso especial
utilizamos, a lo largo del escrito, dos clasificaciones: grandes poderes
(regionales) y estados pequerios.

Los podemos explicar brevemente, a los grandes poderes se los suele
definir como “the most influential states in the international system
at any on time” (Griffiths, O’Callaghan y Roach, 2008:134). Aqui consi-
deramos alos EEUU y a la Federacién Rusa insertos en esta categoria,
ya que cuentan con elevadas capacidades para proyectar su poder en
sus EDI respectivamente.
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Mientras que los estados pequerios, citando a Barbé, son aquellos paises
que “carecen a nivel individual de los instrumentos de influencia y de
papel alguno enla elaboracién de las reglas de juego” (1995:150), esta es
la clasificacion que reciben Guatemala y Ucrania durante este trabajo.
Vale la pena aclarar que, si las pequerias y limitadas naciones no si-
guen las normas creadas por los grandes, o llevan a cabo acciones que
van en contra de sus intereses, es probable que se les aplique ciertas
sanciones que pueden ir desde el Ambito econémico/comercial hasta
el uso de la fuerza armada, y esto es lo que queremos demostrar en
este trabajo final.

Por ultimo, antes de abordar las premisas de las teorias que hemos se-
leccionado, es primordial que expongamos unos de los conceptos mas
importante que nos va a acompariar en este escrito, la EDI. Cuando
realizamos la revision de la literatura existente acerca del tema, nos
encontramos con una amplia variedad de definiciones y autores que
las abordan.

Podemos empezar con los aportes de Susanna Hast, ella ve a las EDI a
través del paradigma constructivista‘ de nuestra disciplina, y afirma
“l claim that spheres of influence are constructed in intersubjective
interaction. Spheres of influence do not live lives of their own separate
from political actors and the discursive constructions of those actors”
(2014:4). Pensamos que es com(n el punto de vista de la autora ya que,
para el constructivismo, los discursos de los actores que participan en
los acontecimientos internacionales, sirven para construir concepcio-
nes que son impuestas a los demas participantes, en este caso desde
los grandes poderes a los demas paises del mundo. Por eso es intere-
sante ver también, el andlisis de los discursos en la politica internacio-
nal que realiza Robert Jackson cuando habla de que:

4 El constructivismo sostiene que las interacciones entre los actores pueden contri-
buir a un cambio en el entorno donde se desenvuelven.
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In politics, talk is not trivial; on the contrary, it is funda-
mental. Written or verbal discourse is the main vehicle
of political activity. Without discourse there could be no
politics in the ordinary meaning of the word. Without
international discourse there could be no international
relations (2003:37).

Hast termina hablando del caracter peyorativo del concepto y que el
mismo es “interpreted, used and misused — or omitted - in discourse
as a means of power” (2014:6). Nosotros pensamos que este desarro-
llo de las EDI, es valido como una herramienta para obtener poder a
costa de los demas Estados menos poderosos, sin embargo, creemos
que los discursos y didlogos como expresan Hast y Jackson son causas
triviales de la constitucion de las EDI, la construccién de las mismas va
mucho mas all4 del examen de las palabras.

Raymond Aron, Amitai Etzioni y Pablo Lacoste son otros autores de
los que nos valemos en este escrito, ya que también han desarrollado
el concepto de las EDI, pero a diferencia de los profesionales anterio-
res, estos abordan sus andlisis bajo una perspectiva mas bien realista
de nuestra disciplina. En el primer caso, con Aron, vemos que la EDI es
un modelo que nos permite comprender la relacién de subordinacién
entre los grandes poderes y los estados pequerios, en especial cuando
hacemos referencia a los lazos econémicos/comerciales, para captar
mejor el tema el autor nos brinda el siguiente ejemplo de paises del
Medio Oriente en su relacién con la URSS durante el periodo de la bi-
polaridad:

Economic aid by itself is a successful means of assuring
the allegiance of a small power only on one condition:
the aid must be equivalent to an important part of the
assisted country’s national income. This condition has
been fulfilled in two cases, Afghanistan and Syria. The 115
million dollars advanced to the former was equivalent to
23 percent of its 500 million-dollar national income; the
184 million dollars advanced to Syria was equivalent to 46
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Como puede verse, hay una prelacién de lo econémico por sobre lo
politico en esta relacién asimétrica que se aplicé al ejemplo citado, y
que se sigue dando en la actualidad en otros casos. Lo importante aqui
es remarcar la influencia que ejerce un Estado con respecto a otro mas
débil, que en definitiva lo termina condicionando a tal punto, que se
asemeja a la situacién que existi6 entre las metrépolis y las colonias®.

El desarrollo anterior guarda una profunda relacién con el concepto

EMILIANO GABRIEL GIL

percent of national income estimated at 400 million do-
llars. In this case the resultant state of political- economic
dependence risks leading to Sovietization. When the Uni-
ted Arab Republic was created, Syria was in the process
of being conquered from within by the Communist party
there. It is possible that Afghanistan will henceforth be-
long to the Soviet sphere of influence, although nothing
can be thought of as irrevocable as long as the leaders
have not lost the power to break with their “benefactor”
and turn to the other super power (Aron, 2003:517).

que construye Amitai Etzioni de la EDI, para él la misma es:

5 Apesar de que muchos paises obtuvieron su independencia a mediados del siglo pa-
sado y por ende se convirtieron en Estados soberanos, poco han cambiado su situacion
de dependencia econdmica frente a su antigua metrdpolis y otras naciones poderosas.
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International formations that contain one nation (the
influencer) that commands superior power over others.
For the formation to qualify as an SOI, the level of control
the influencer has over the nations subject to its influen-
ce must be intermediary: lower than that of an occupying
or colonizing nation, but higher than that of a coalition
leader. Importantly, the means of control the influencer
employs must be largely ideational and economic rather
than coercive (2015: 1).
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Con lo anterior podemos seguir afirmando esa existencia asimétrica
entre el gran poder regional y el estado pequefio o como lo acabamos
de ver entre el influenciador y el influenciado. Compartimos la con-
cepcién anterior, aunque, como demostramos en el desarrollo del tra-
bajo, los fuertes nunca dejan afuera de sus opciones la aplicacion de la
fuerza armada.

También tenemos el trabajo de Pablo Lacoste sobre el uso de las zonas
de influencia con respecto a las relaciones bilaterales entre la Rept-
blica Argentina y la Republica de Chile, alli él aborda las premisas de
Raymond Aron y establece, al igual que el autor francés, que este con-
cepto puede ser entendido como una herramienta para “dar cuenta
de una forma de vinculacién entre dos paises relativamente grandes y
expansionistas” (Lacoste, 2000:70). Por eso él llega a la conclusién de
que cuando la Repiblica Argentina y la Reptublica de Chile llegaron a
concebir y delimitar perfectamente sus respectivas EDI sobre sus li-
mites territoriales existi6 una paz entre ambos paises, ahora cuando
por diversos intereses esa division se fue desdibujando el riesgo a un
enfrentamiento fue muy elevado.

Lo anterior es muy importante para el objetivo que estamos buscan-
do aqui, ya que el estudio de Lacoste se puede extrapolar a los casos
que estamos analizando, sobre todo en los diversos contextos de la
estructura del Sistema Internacional que abordamos en el trabajo. Sa-
bemos que, durante la Guerra Fria el enfrentamiento entre los EEUU
y la URSS fue complicado pero no directo, porque las mismas habian
demarcado claramente cudles eran sus EDI, por eso esta concepciéon
de ver la realidad internacional a través de la visién de los grandes
poderes permiti6é que se reduzca “la rivalidad, la virulencia y agresi-
vidad directa entre ambos competidores” (Lacoste, 2000:71), pero no
signific6 que no hubieran rivalidades indirectas como pudieron ser
los casos de las guerras en Corea, Vietnam o Afganistan. Etzioni aqui
establece que “these wars took place because the lines of the super-
powers’ respective SOI in these two areas were not clearly marked”
(2015:120). Es crucial lo anterior ya que se constituye en una ley entre
los mas fuertes, cuando las EDI no estan determinadas el riesgo de una
confrontacion entre los grandes poderes esta latente.
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Con las ya mencionadas aportaciones, consideramos a la EDI a través
de la relacién entre el influenciador y el influenciado, como asi tam-
bién trabajamos las relaciones entre los grandes poderes. Ademas,
utilizamos la idea de la escuela realista de que, con una delimitacién
de las EDI se permite cierta estabilidad en el mundo de las Relaciones
Internacionales:

A given superpower has no reason to oppose other
powers extending their influence by forming an SOI over
other nations, as long as these attempts do not infringe
on the superpower’s core interests. This is because SOI
tend to contribute to war avoidance, especially when the
SOI's boundaries are clearly defined (Etzioni, 2015:119).

Como podemos ver, evitar la guerra es uno de los objetivos mas impor-
tantes para los profesionales de nuestra disciplina. No obstante, ve-
mos, en especial en el caso de Ucrania, que cuando las EDI de un gran
poder no son respetadas por otro, se presenta una situacién bastante
complicada porque en definitiva estamos al borde de la aplicacion del
uso de la fuerza armada por parte del afectado.

Por @ltimo, y para dejarlo en claro, la situacién que atraviesan los es-
tados pequenios en relacién con el gigante de su EDI es dificil, ya que
poca posibilidad tiene de revertir esa situacién de subordinacién, el
concepto que venimos desarrollando puede ser funcional a los inte-
reses estratégicos de los grandes poderes, pero para el resto es una si-
tuacién adversa ya que “acentiia las asimetrias e incrementa el poder
del fuerte sobre el débil” (Lacoste, 2000:75).

Llegando a las teorias, nosotros abordamos principalmente las apor-
taciones de la escuela del realismo estructural, dénde vemos concep-
tos elementales de este pensamiento como pueden ser la anarquia, el
poder y el interés individual, entre otros. Aqui especialmente utiliza-
mos las ideas de Kenneth Waltz y John Mearsheimer.
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En el primer caso Waltz, quien es considerado el padre del neorrealis-
mo®, en su obra “Teoria de la Politica Internacional” de 1979 habla de la
condicién anarquica del Sistema Internacional, es decir, la carencia de
una autoridad central que regule o controle alos demas participantes,
los Estados. Esta situacion es totalmente diferente a lo que ocurre al
interior de los paises, ya que tenemos una condicién de jerarquia, dén-
de dentro de los limites territoriales de una nacion, el Estado es quién
ejerce la autoridad, él es el soberano de sus acciones. A pesar de lo
anterior, la situacién anarquica nos permite observar c6mo se ordena
el mismo sistema y sus unidades’. Sin embargo, parece contradictorio
lo que acabamos de decir ;como algo puede ser ordenado, si carece de
un ordenador? ;Cémo se puede tener un sistema de Estados, si cada
uno es soberano en la toma de sus decisiones y no hay una autoridad
superior a ellos? Pues bien, Waltz responde a estas preguntas a través
de una comparacion entre el comportamiento de la politica interna-
cional y la teoria macroeconémica:

Los sistemas politicos internacionales, al igual que los
mercados econémicos, son de origen individualista, es-
pontaneamente generados e impremeditados. En am-
bos sistemas, las estructuras se forman por la coacciéon
de sus unidades. El hecho de que estas unidades vivan,
prosperen o mueran, dependen de sus propios esfuerzos.
Ambos sistemas se forman y se mantienen a través de
un principio de auto-ayuda que se aplica a las unidades
(1979:136).

6 Yaque aporto6 la concepcién del “aspecto estructural al anélisis realista existente”
(De Alba Ulloa, 2016: 267).

7 Siempre que hablemos de unidades, estaremos haciendo referencia a los Estados,
para la escuela realista como para la neorrealista estos son los actores mas importan-
tes en el sistema internacional.
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El mercado, como hemos visto y siguiendo con los postulados de la
teoria macroecondmica clasica, se crea a partir de las interacciones
entre los individuos y las empresas, una vez constituido adquiere la
suficiente fuerza para actuar e influenciar en las unidades, lo mismo
sucede con el sistema internacional, la condicién anarquica del mis-
mo genera que las unidades estén condicionadas desde un principio
por tal cualidad del sistema, lo que no significa que los Estados dejen
de ser soberanos, esto significa “que decide por si solo cual es la forma
de enfrentarse con sus problemas internos y externos, incluyendo la
de buscar o no la ayuda de otros, y al hacerlo limita su libertad estable-
ciendo compromisos con ellos” (Waltz, 1979:143).

Otra definicién fundamental que tenemos en la escuela de pensamien-
torealista es “el poder”. Este concepto tiene de por si muchos significa-
dos, una de las conceptualizaciones mas aceptadas es “the strength or
capacity that provides the ability to influence the behaviour of other
actors in accordance with one’s own objectives” (Griffiths y otros,
2008: 258). Vale la pena mencionar, que el significado que se le da al
poder en relacién con los intereses que persiguen los Estados, marcan
las grandes diferencias que existen entre el realismo clasico y el rea-
lismo estructural.

Para los clasicos el poder es un fin en si mismo, y con ello podemos de-
cir que “la politica internacional implica una lucha por el poder. No im-
porta cuiles sean los fines Gltimos de la politica internacional: el poder
siempre sera el objetivo inmediato” (Morgenthau, 1986: 41). Bajo estas
premisas afirmamos que, los Estados haran todo lo posible para aumen-
tar su cuota de poder frente alos demas, y la guerra o el uso de la fuerza
armada es uno de los medios que disponen para lograr ese fin.

Morgenthau en su obra siempre hace mencién al nivel individual, los
humanos buscamos siempre poder, y si eso se extrapola al nivel esta-
tal tenemos que:

Para lograr sus intereses internacionales, en tanto actia
como organizacion legal llamada Estado, la nacién cuen-
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ta con agentes que se desempefian como representantes
delanacién en negociaciones internacionales, hablan en
sunombre, definen sus objetivos, seleccionan los medios
para cumplirlos y procuran mantener, incrementar y
mostrar su poder. Es a estos individuos - los que actian
como representantes de su nacién en el escenario inter-
nacional y emplean el poder con vistas a lograr los objeti-
vos politicos del pais que representan- a quienes nos refe-
rimos cuando hablamos en términos empiricos del poder
y de la politica internacional de una nacién (1986: 134).

Estas son las razones que nos permitieron elegir al neorrealismo es-
tructural y no al realismo clasico. La condicién sistémica, es decir la
anarquia, es la que influye y determina porque los Estados se com-
portan bajo una logica de desconfianza mutua, y no las condiciones
individuales de los que ejercen altos cargos en el Estado, ni siquiera
la ideologia determina esta condicién, no importa si un pais es comu-
nista o capitalista, si es una dictadura autoritaria o una democracia
liberal, lo que siempre va terminar primando es la carencia de un go-
bierno central a nivel sistémico, que haga de policia para asegurar la
existencia de los Estados y brindarles seguridad frente a las amenazas
y acciones de los otros.

Por eso, la supervivencia es el objetivo maximo de la nacién, pero la
ausencia de tal garantia pone nerviosos a los paises porque es:

Un prerrequisito para lograr cualquier meta que los Es-
tados se hayan propuesto, salvo si la meta es promover
su propia desaparicién como entidad politica. El motivo
de la supervivencia se toma como base de accién en un
mundo en el que no esta garantizada la seguridad de los
Estados (Waltz, 1979: 137).

Por ende, como los paises no tienen asegurada su existencia o super-

vivencia en este sistema anarquico, tienen que esforzarse ellos mis-
mos para conseguirla. ;Cémo lo hacen? pues a través de un sistema de
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autoayuda, es decir, hacerse de todas las herramientas posibles para
lograr ese objetivo fundamental, aqui también tenemos una diferencia
con el realismo clasico, el poder no es un fin en si mismo, sino que es
un “medio” para lograr la existencia misma del pais. Es asi que el Esta-
do tratara por todos los medios posibles conseguir y construir poder
para garantizar su existencia entre los deméas Estados del sistema.

Otro punto a tener en cuenta es que la teoria neorrealista, es utilizada
para entender como es el accionar de los grandes poderes entre ellos y
los demas Estados del sistema. Waltz lo ha expresado claramente, “en
politica internacional (...) las unidades de mayor capacidad plantean la
escena de la accion para las otras y para si mismas” (1979:109). Esta se-
leccién de las unidades para entender como funcionan las Relaciones
Internacionales hecha por los autores, no significa que la han realiza-
do con dnimos de discriminacién con respecto alos demas paises, sino
que simplemente la llevan a cabo de esta manera porque los fuertes
son los que, en definitiva, hacen las reglas del juego, Waltz brinda un
excelente ejemplo para entender este punto de vista:

A principios de siglo (XIX), alguien que se preocupara
por las perspectivas de la politica internacional como
sistema, y por las naciones grandes y pequefias que con-
formaban ese sistema, no centraban su atencién en las
politicas exteriores y militares de Suiza, Dinamarca y
Noruega, sino mas bien en las de Inglaterra y Alemania,
Rusia y Francia. Concentrarse en los grandes poderes no
implica perder de vista a los poderes menores. La preo-
cupacion por el destino de estos Gltimos implica prestar
una mayor atencién a los primeros (1979:109).

Los aportes de John Mearsheimer, a través de su extensa obra “The
Tragedy of the Great Powers Politics” nos hacen llegar a las mismas
conclusiones, para él los grandes poderes son las unidades mas im-
portantes del sistema “(...) because these states have the largest impact
on what happens in international politics”. (2001:5). Ademas establece
que “to qualify as a great power, a state must have sufficient military
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assets to put up a serious fight in an all-out conventional war against
the most powerful state in the world” (2001:5). Como podemos obser-
var, las capacidades militares de un Estado son un aspecto fundamen-
tal para la teoria neorrealista, y también para nuestro trabajo como
veremos en el desarrollo del mismo.

Mearsheimer nos menciona también las suposiciones fundamentales
de la versién de su neorrealismo?, para él son cinco en total. La prime-
ra yala hemos visto, la situacién anarquica del sistema internacional,
para él la anarquia es “(...) an ordering principle, which says that the
system comprises independent states that have no central authority
above them (...)” (2001:30). La segunda hace referencia a lo que vimos
un poco mas arriba, las capacidades militares ofensivas que poseen
los grandes poderes “(...) which gives them the wherewithal to hun and
possibly destroy each other. States are potentially dangerous to each
other, although some states have more military might than others
and are therefore more dangerous”. (2001: 30). La tercera tiene que
ver con las intenciones de los Estados con respecto a sus pares, esto
genera mucho temor y pone nerviosas a todas las naciones porque
“(..) no state can be sure that another state will not use its offensive mi-
litary capability to attack the first state (...) intentions are impossible
to divine with 100 percent certainty”. (2001: 31). Ademas de que como
establece el autor “(..) the intentions can change quickly, so a state’s
intentions can be benign one day and hostile the next”. (2001:31). La
cuarta suposicion es que el mayor objetivo que buscan los Estados es
la supervivencia, tal como plante6 Waltz anteriormente. En sus pala-
bras, los paises pretenden “(...) maintain their territorial integrity and
the autonomy of their domestic political order. Survival dominates
other motives because, once a state is conquered, it is unlikely to be in
a position to pursue other aims”. (2001:31), esta suposiciéon nos da una

8 Tenemos que recordar que Mearsheimer ha desarrollado la teoria del neorrealsimo
ofensivo, que se contrapone con la del neorrealismo defensivo de Waltz. Las mismas
son desarrolladas durante todo el trabajo.
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perspectiva para entender por qué los paises, y sobre todo los gran-
des poderes reaccionan con el uso de la fuerza, cuando ven peligrar
su propia existencia como Estado. Y por altimo la quinta, nos informa
que los paises son actores racionales, sobre todo los grandes poderes
ya que:

They are aware of their external environment and they
think strategically about how to survive in it. In parti-
cular, they consider the preferences of other states and
how their own behavior is likely to affect the behavior of
those other states, and how the behavior of those other
states is likely to affect their own strategy for survival.
Moreover, states pay attention to the long term as well as
the immediate consequences of their actions (Mearshei-
mer, 2001:31).

Es asi que los Estados, por mas que tengan una amplia gama de acto-
res como los gobiernos locales que puedan ejercer influencia sobre
el gobierno central, es este Gltimo el que tiene la palabra final, inde-
pendientemente de las opiniones de los demas actores incluidas las
AGIs. John Mearsheimer también trae a colacién, bajo la légica de sus
premisas anteriores, que es un error distinguir entre buenos y malos
Estados “(...) because all great powers act according to the same logic
regardless of their culture, political system, or who runs the govern-
ment”. (Mearsheimer, 2001:18).

Hemos visto hasta ahora las dos variantes del realismo estructural, el
defensivo y el ofensivo. Ambos concuerdan en que la anarquia del sis-
tema es la caracteristica que condiciona a los paises y que la busqueda
del poder es necesaria pero no es el objetivo fundamental que buscan
ellos, sino mas bien su utilizacién para asegurar su existencia en un
mundo sin un guardian para garantizarla. No obstante, podemos ver
una gran diferencia entre las dos variantes y la misma radica en res-
ponder a la siguiente pregunta ;cuanto poder es necesario para poder
sobrevivir en este sistema anarquico?

30



UNIVERSIDAD DE CONGRESO

Los neorrealistas defensivos dicen que la cantidad de poder que se
necesita es limitada porque “(...) la primordial preocupacién de los Es-
tados no es la de maximizar el poder sino la de mantener su posiciéon
dentro del sistema” (Waltz, 1979:186), en otras palabras, el deseo de los
grandes poderes bajo esta formula es, mantener el statu quo del siste-
ma internacional. Mientras que los neorrealistas ofensivos nos expre-
san que la cantidad de poder que se necesita es toda la que se pueda to-
mar, debido a que los grandes poderes “(...) recognize that the best way
to ensure their security is to achieve hegemony now, thus eliminating
any possibility of a challenge by another great power” (Mearsheimer,
2001:35).

Pero con lo anterior, automaticamente tenemos que hacernos otra
pregunta scémo un gran poder logra la hegemonia? Esta es en efecto,
una tarea bastante compleja, primero que nada, el pais que se anali-
ce tiene que tener una gran poblacion, que pueda generar ganancias
econdmicas y trasladables al fortalecimiento de las fuerzas armadas.
Sin embargo, tenemos que considerar que no todo el crecimiento eco-
némico se traslada a lo militar, puede ocurrir que algunos paises no
inviertan lo suficiente para tener unas fuerzas armadas y capacidades
militares capaces de defender y atacar si es necesario.

Otra cuestién que tenemos que considerar es que Mearsheimer hace
una especial atencién al “poder terrestre” ya que, para el autor, “(..)
armies are of paramount importance in warfare because they are
the main military instrument- for conquering and controlling land,
which is the supreme political objective in a world of territorial states”
(2001:86). Esto no significa que las operaciones navales y aéreas sean
menos importantes, pueden llegar a contribuir en el objetivo de las
fuerzas armadas terrestres, pero de acuerdo a su analisis, “(...) great-
power wars are won mainly on the ground” (2001:56). Es decir, para
obtener la hegemonia se requiere del fortalecimiento de las fuerzas
armadas, en especial, el ejército.

A pesar de todo lo anterior el autor nos habla de que la hegemonia
tiene limites. Un gran poder regional determinado no puede dominar
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todo el mundo debido a “(...) the difficulty of projecting power across
the world’s oceans onto the territory of a rival great power” (2001:41).
Por tal razén ese pais con grandes capacidades solo puede contentar-
se con dominar su regién’, y evitar por todos los medios posibles que
surja otro gran poder que rivalice en esa regién del mundo. Es por esta
razén que los fuertes llevan a cabo ciertas estrategias para ganar po-
der o mantener el statu quo, Mearsheimer menciona seis tipos de ins-
trumentos para esos fines, nosotros trabajaremos solo con cuatro de
ellos de acuerdo con los casos de estudios elegidos.

Una de las primeras estrategias que han utilizado los grandes poderes
Regionales, y creemos que seguiran utilizando, es la guerra. La misma
es “(...) the most controversial strategy that great powers can employ to
increase their share of world power” (Mearsheimer, 2001:147). Como
sabemos, esta actividad polémica tiene costos y beneficios; en relaciéon
alos costos conocemos que la guerra genera muerte y destruccién en
ellugar donde se esté llevando a cabo y en definitiva la conquista de un
territorio “(..) does not pay because it leads to the creation of empires,
and the price of maintaining an empire eventually becomes so great
that economic growth at home is sharply slowed” (Mearsheimer, 2001:
148). Y por el lado de los beneficios encontramos dos variedades de los
mismos, en primer lugar, estan los econémicos/comerciales:

Conquerors can exploit a vanquished state’s economy for
gain, even in the information age. Wealth can be extrac-
ted from an occupied state by levying taxes, confiscating
industrial output or even confiscating industrial plants
(..) confiscating natural resources such as oil and foods-
tuffs(...)the conqueror might employ some portion of the
vanquished state’s population in its army or as forced la-
bor in its homeland (2001: 149-150).

9 Esde ahi que muchos neorrealistas ofensivos hablen de la categoria de “grandes
poderes regionales” y no de superpotencias o paises hegemonicos.
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Es elemental que consideremos los beneficios anteriores porque, si-
guiendo con la légica que utilizan los grandes poderes regionales, con
estos terminan construyendo ganancias econémicas que posterior-
mente las pueden desplegar en el fortalecimiento de sus fuerzas ar-
madas y asi obtener mucho mas poder en el escenario internacional.

Y en segundo lugar tenemos los politicos/militares, que también son
importantes porque les produce seguridad a los paises fuertes frente a
las amenazas de otros grandes poderes:

Furthermore, conquest sometimes pays because the victor
gains strategically important territory. In particular, states
can gain a buffer zone that helps protect them from attack
by another state, or that can be used to launch an attack on
a rival state (...) war can shift the balance of power in the
victor’s favor by eliminating the vanquished state from the
ranks of the great powers (Mearsheimer, 2001: 150-151).

La segunda estrategia que nos brinda el autor consiste en el “black-
mail” o el chantaje, que consiste en amenazar a otro Estado con presio-
nes diplomaticas, embargos de bienes y servicios e incluso el uso de la
fuerza militar sobre él, “(...) if this blackmail works, it is clearly prefera-
ble to war, because blackmail achieves its goals without bloody costs”
(2001:152). Sin embargo, esta accién tiene muchos mas efectos si se las
hace a un pais pequerio que a uno grande, ya que el primero no cuenta
con las capacidades militares ni econémicas para defenderse frente
a un grande. Pensamos que esta fue la situacién que le tocé atravesar
principalmente a Guatemala frente a las amenazas constantes que le
hizo los EEUU entre 1952 y 1954.

La tercera estrategia que utilizamos consiste en la llamada “bait and
bleed™° esta, en palabras de Mearsheimer “(...) involves causing two ri-

10 No existe una traduccion literal del inglés al espafiol para nombrar a esta estrate-
gia, pero se la podria definir simplemente como “desgaste”.
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vals to engage in a protracted war, so that they bleed each other white,
while the baiter remains on the sideline, its military strength intact”
(2001:153). El autor norteamericano coloca un comodo ejemplo para
poder entender cdmo se lleva a cabo esta estrategia:

The best case of bait and bleed I can find is Russia’s
efforts in the wake of the French Revolution (1789) to en-
tice Austria and Prussia into starting a war with France,
so that Russia would be free to expand its power in cen-
tral Europe. Russia’s leader Catherine the Great, told her
secretary in November 1791,“ am racking my brains in
order to push the courts of Vienna and Berlin into French
affairs (...). There are reasons I cannot talk about; I want
to get them involved in that business to have my hands
free. I have much unfinished business, and it’s necessary
for them to be kept busy and out of my way”.(Blanning
citado por Mearsheimer, 2001:153-154).

Pensamos que esta estrategia fue utilizada por la Federacién Rusa (a
través del apoyo a los separatistas) en la guerra civil de Ucrania que se
viene librando desde principios del 2014, siendo el objetivo principal
desgastar a Kyiv y que no tenga capacidad de constituir una amenaza a
los rusos en la arena regional, a través de la alianza con la OTAN.

Por ultimo, tenemos la estrategia “bloodletting” o sangrado, que es una
variante de la anterior. Mearsheimer la explica de la siguiente manera:

Here, the aim is to make sure that any war between one’s
rivals turns into a long and costly conflict that saps their
strength. There is no baiting in this version; the rivals have
gone to war independently, and the blood letter is mainly
concerned with causing its rivals to bleed each other whi-
te, while it stays out of the fighting (2001, 154-155).

Como podemos observar en una guerra dada, el gran poder regional

que se mantiene fuera de la contienda, quiere que los rivales de ese
conflicto se desgasten mutuamente, ya que ese desgaste se traduce
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en un aumento de poder para el que se mantiene fuera de la guerra.
Mearsheimer trae una reflexion de 1941, del ex presidente estaduni-
dense Harry Truman sobre la invasion de la Alemania Nazi a la URSS,
y que explica muy bien lo que implica la “bloodletting”, “if we see that
Germany is winning we ought to help Russia, and if Russia is winning
we ought to help Germany, and that way let them kill as many as possi-

ble” (McCullough citado por Mearsheimer, 2001:155).

Es menester mencionar también que, a la hora de desarrollar nuestro
andlisis, tengamos en cuenta las condiciones econémicas/comercia-
les de nuestros casos de estudio. Consideramos, bajo este ambito, dos
categorias de naciones; el “centro” que hace mencién a aquellos pai-
ses que cuentan con grandes capacidades econdmicas/comerciales a
nivel mundial, dedicado a la produccién de bienes industrializados y
la “periferia” que hace referencia al resto de naciones que producen
bienes primarios con poco valor agregado. Es en definitiva otra con-
tinuacién de lo que mencionamos anteriormente, en referencia a los
grandes poderes regionales y las naciones pequeiias.

Radl Prebisch, maximo exponente de este pensamiento, informa en su
obra “Capitalismo Periférico: crisis y transformacién”, que la periferia
“(...) desempeiia inicialmente un papel pasivo y subordinado. En reali-
dad, constituye entonces una prolongacion apendicular de los centros
para suministrarles, a bajo costo, los productos primarios que necesi-
tan” (1981:183).

Esta situacién es preocupante para la periferia porque al ser depen-
diente de la venta de productos agroexportadores”, es decir bienes
con poco valor agregado y ademas cuyos precios internacionales son
inestables alo largo del tiempo, no permiten que tengan un desarrollo
que les posibilite superar las condiciones de dependencia que poseen
enrelacién con el centro, y asi sigan consumiendo de esos grandes po-

11 También se las conoce con el nombre de commodities.
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deres los bienes manufacturados que tienen precios fijos y que no se
ven tan afectados por las inestabilidades del mercado mundial. Cuan-
do realizamos una revision de la literatura existente del tema, sobre
todo para la regién latinoamericana, vemos que existi6é un proceso co-
nocido como industrializacién por sustituciéon de importaciones que
se empez6 a desarrollar a principios del siglo xx.

Sin embargo, este proceso de industrializacién o en otras palabras el
proceso para reducir la dependencia del centro tuvo sus limitaciones,
por un lado, las naciones pequefias empezaron a industrializarse en la
produccion de bienes manufacturados sencillos, pero nunca dejaron de
consumir los bienes intermedios y de capital que provenian del centro.
Y, por otro lado, este proceso implicé que el Estado protegiera a esas in-
dustrias frente a la competencia internacional. Y aca tenemos un esco-
llo muy grande que genera fricciones con las grandes naciones ya que:

Los centros se han opuesto siempre a la protecciéon y a
los subsidios en vez de alentar su aplicacién racional. Y,
en consecuencia, insisten acerca de la necesidad de re-
ducir o eliminarlos en sus negociaciones con los paises
periféricos. Esgrimen la vieja tesis de la reciprocidad, se-
gln la cual cualquier liberalizacién de las importaciones
provenientes de la periferia debiera acomparfiarse de una
liberalizacién similar de las importaciones de esta (Pre-
bisch, 1981:192).

Lo anterior demuestra que, siempre que el centro vea un peligro para
el statu quo que estableci6 en su regién, tratara de evitar que esos cam-
bios se puedan generar, ya que si se produjeran netamente significaria
la aparicién de uno o mas poderes que, rivalicen con el Estado hege-
moénico de la regién. Y recordemos que si un pais quiere sobrevivir
en un mundo donde no existe una policia que lo pueda proteger, la
situacién que mencionamos es peligrosa para esa nacién. Pensamos
que esta fue la situacién que realizaron los EEUU frente a las reformas
sociales de Guatemala y la Federacion Rusa con las medidas que tomé
Ucrania respecto a una integracién con las instituciones occidentales.
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Ahorabien, ;qué herramientas tienen los fuertes y qué haran para que
los débiles no se hagan tan fuertes como ellos? Prebisch nuevamente
responde de una manera muy realista esas preguntas:

En la promocién y defensa de sus intereses, los centros
hegemoénicos capitalistas se valen de muy diferentes
formas de accién y persuasion: concesiones comercia-
les, recursos financieros, sea por cauces bilaterales o
multilaterales, ayuda militar, ciertos medios de influir
manifiesta o encubiertamente sobre la opinién publica
y los gobiernos y, eventualmente, medidas punitivas que
terminan a veces con el empleo de la fuerza. Los centros,
especialmente la superpotencia capitalista, emplean esas
distintas formas de accién y persuasion de tal manera
que los paises periféricos, en muy diversos grados, se en-
cuentran sometidos a decisiones tomadas en aquellos o
se ven constrefiidos a tomar decisiones que de otro modo
no tomarian, o a dejar de tomarlas, aunque se trate de de-
cisiones que convienen a sus intereses (1981:203).

Esto termina evidenciando que, los grandes poderes regionales siem-
pre estaran cautos en relaciéon con las naciones que forman parte de
su periferia, por eso cuando los paises pequefios omiten esta tragica
situacion muchos de ellos se ven envueltos en las presiones de los
fuertes, que en el peor de los casos puede desembocar en el uso de
las fuerzas armadas contra ese Estado, violentando asi su soberania
e integridad territorial. Es por esa razén que podemos llegar a la con-
clusién de una situacién de dependencia condicionada, Theotonio dos
Santos'? habla de que:

La relacién de interdependencia entre dos o méas eco-

12 Ha sido el propulsor de la teoria de la dependencia, sobre todo, para explicar el
funcionamiento de la misma en América Latina.
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nomias, y entre estas y el comercio mundial, asume la
forma de dependencia cuando algunos paises (los domi-
nantes) pueden expandirse y auto impulsarse, en tanto
que otros paises (los dependientes) solo lo pueden hacer
como reflejo de esa expansion, que puede actuar positi-
va y/o negativamente sobre su desarrollo inmediato. De
cualquier forma, la situacién de dependencia conduce a
una situacién global de los paises dependientes que los
sitGia en retraso y bajo la explotacion de los paises domi-
nantes (2011:361).

Por Gltimo, Prebisch menciona también el papel que tienen las trans-
nacionales en las economias periféricas, donde no solamente debe-
mos quedarnos en el ambito econémico/comercial, sino que también
existe una influencia en “(..) la prensa y demas medios masivos de di-
fusién social” (1981:203). Las decisiones de las transnacionales no se
toman al azar o de acuerdo alos deseos del pais periférico donde estan
instaladas, sino que siempre se decidiran en “(...) los centros atendien-
do a sus intereses globales, que pueden o no coincidir con los intereses
del desarrollo de la periferia” (1981:203). Es decir que el Estado es el
que controla las decisiones de las multinacionales.

Lo que hemos visto hasta ahora con Prebisch no es algo nuevo, ni se
centra Gnicamente en Ameérica Latina, sino que es una practica cons-
tante de los grandes poderes regionales desde hace tiempo. Pedro Ba-
fios explica muy bien este punto, en su obra “Asi se domina al mundo”
habla de diferentes estrategias econémicas/comerciales que utilizan
los Estados fuertes para hacerse invencibles. Una de ellas la titula “Pa-
tada a la escalera”la misma consiste en que:

Los Estados menos evolucionados estan sometidos a
una gran presién para que adopten determinadas poli-
ticas econémicas que no siempre estan destinadas a su
beneficio, sino al de aquellos que dirigen la economia y
las finanzas mundiales. Paralelamente, a esos paises se
les impide poner en practica medidas que sirvieron en
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su momento a los actuales promotores del libre cambio
para llegar a su privilegiada posicién de dominio en el
presente, con lo que estos dan una “patada a la escalera”
que los aup6 a la cispide econémica para que los demas
paises no puedan alcanzarlos (2017:111).

Lo que acabamos de expresar es exactamente lo que nos mencionaba
Prebisch, los grandes siempre quieren establecer acuerdos de libre co-
mercio con las demas naciones del mundo, pero ala hora de comercia-
lizar con una economia que no acepta esas condiciones de liberalismo
econémico, pueden aplicar sanciones econémicas, suspensioén de in-
versiones y como hemos podido ver, hasta el uso de la fuerza armada.
Un ejemplo de fortalecer la economia y después “patear la escalera” lo
da Inglaterra, en 1651 ese pais comenz6 a desarrollar las famosas actas
de navegacién que daban el monopolio exclusivo a los buques ingleses
de, transportar las mercaderias que todo el pais consumia ademaés de
fortalecer sus industrias manufactureras frente a las francesas, holan-
desas y espariolas. Fue asi que los ingleses se hicieron tan fuertes con
los ingresos de esas actas que cuando ya habia desarrollado su flota
maritima y potencializado sus industrias manufactureras, empezaron
a pregonar el libre comercio a todas las naciones del mundo, en espe-
cial alas menos desarrolladas.

Los Gltimos aportes tedricos que tomaremos en este escrito provienen
de las concepciones cosmopolitas de las Relaciones Internacionales.
Consideramos que es necesario en este trabajo, contraponer las teo-
rias elegidas para corroborar o refutar la hipétesis que guian a este
trabajo. Por eso las visiones de esta escuela nos brindaran otra pers-
pectiva de nuestros casos de estudio, en especial en la resolucién de
los mismos.

La mayor contribucién de esta teoria la obtendremos de David Held y
Anthony McGrew, en su obra “Globalizacién/Antiglobalizacién. Sobre
la reconstruccién del orden mundial” nos expresan que el proceso de
globalizacién trajo importantes cambios en el orden mundial con la
aparicién de nuevos actores que influyen en las Relaciones Interna-
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cionales, y todos nos hemos vistos afectados por esos cambios, inclu-
so el Estado. Para ellos el Estado se ha convertido en un “...) campo
de batalla fragmentado de ejecuciéon de politicas, penetrado por redes
transnacionales (..) asi como por instituciones y fuerzas nacionales”
(2003:29). Por otro lado, mencionan que la “(...) seguridad nacional se
esta convirtiendo en un asunto colectivo o multilateral” (2003:33-34).
Con lo expresado, ya hay diferencias exorbitantes con respecto al rea-
lismo estructural, primero el Estado no seria un actor unitario y racio-
nal y por otro lado una de las mayores preocupaciones de los mismos,
es decir su seguridad nacional, ya no es un asunto de ellos sino de to-
dos. Los autores justifican su punto de vista argumentando que:

Los Estados sufren una disminucién adicional de su po-
der porque la expansién de las fuerzas transnacionales
reduce el control que pueden ejercer los gobiernos indi-
viduales sobre las actividades de sus ciudadanos y otras
gentes (...) no pueden por si solos resolver problemas de-
cisivos de accion politica o realizar de forma efectiva un
amplio abanico de funciones publicas (2003:34-35).

En conclusién, la globalizacién y todos los cambios que trae consigo,
estan desgastando el poder del Estado para actuar interna e interna-
cionalmente frente a las complejidades que les dan los nuevos actores
internacionales y las repercusiones de sus respectivas acciones.

Sin embargo, los autores se quedan en las argumentaciones anterio-
res, y al mismo tiempo se implican mas en el tema, primero parten
de que el orden mundial esta “interconectado y disputado, en el que
el sistema interestatal esta crecientemente integrado en un sistema
en evolucién de gobernanza regional y global de multiples niveles”
(2003:149). Este solapamiento de niveles recibe el nombre de “social-

democracia cosmopolita” y la misma puede ser entendida como:
Una base comin de acuerdo para la promocién de la

administracién imparcial de la ley en el ambito interna-
cional; mayor transparencia, control y democracia en la
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gobernanza global; un mayor compromiso con la justicia
social en la busqueda de una distribucién mas equitativa
de los recursos naturales y la seguridad humana; la pro-
teccién y reinvencion de la comunidad en diversos am-
bitos (desde el local al global), y la regulacion de la eco-
nomia global a través de la gestion publica de los flujos
financieros y comerciales globales, la provisién de bienes
publicos globales y la implicacién de los principales gru-
pos de interés en la gobernanza corporativa (2003:150).

¢Coémo podria darse todo eso, en un mundo dénde el interés personal
es el que reina?, pues a través de una:

Coalicion de grupos politicos que diera nuevo impulso a
estos logros, implicando a los paises europeos con fuer-
tes tradiciones liberales y socialdemocratas, a los grupos
liberales del sistema de gobierno americano que apoyan
el multilateralismo y el imperio de la ley en los asuntos
internacionales, a los paises en desarrollo que luchan
por normas comerciales mas libres y mas equitativas
en el orden econémico mundial, a las organizaciones no
gubernamentales, desde Amnistia Internacional hasta
Oxfam, que hacen campafia por un orden mundial mas
justo, democratico y equitativo, a los movimientos socia-
les trasnacionacionales que rechazan la naturaleza y la
forma de globalizacién contemporanea, y a aquellas fuer-
zas econdmicas que desean un orden econémico global
mas estable y mejor gestionado (2003: 154).

Held y McGrew en definitiva terminan expresando la posibilidad de
construir un gobierno mundial de multiples niveles (global, regional,
nacional y local) para responder a los nuevos desafios que plasma la
globalizacién y a las demandas de ciertos actores internacionales. Por
Gltimo, ellos denotan que las AGIs mas importantes de la comunidad
internacional, como lo son la UE o la ONU pueden representar un pro-
totipo de socialdemocracia cosmopolita para los demas Estados y ac-
tores del Sistema Internacional.
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A la visién anterior, se le contrapone el punto de vista de Takeshi
Nakano, este brinda una critica al proyecto de la socialdemocracia
cosmopolita de los autores anteriores, y pensamos que esta perspec-
tiva también ayudara a corroborar o refutar nuestra hipétesis del tra-
bajo. Nakano empieza diciendo que “(...) what Held sees as cosmopoli-
tan realities are international realities rather than cosmopolitan, and
what he calls transnational civil society, is in fact the product of nation
state” (2006:33). Es decir que, ya desde el inicio Nakano marca una di-
ferencia vital con respecto a Held, el Estado-nacién es un elemento
esencial a la hora de hablar de la socialdemocracia cosmopolita, y su
funcién no selicGa con las nuevas circunstancias del proceso de la glo-
balizacion.

Segin Nakano, Held y sus deméas colaboradores exageran la idea de
la socialdemocracia cosmopolita en relacién con los principios que
promulga y a las AGI que hace referencia. En primer lugar, la ONU
“(..) is certainly the largest organization, and a multinational one, it is
international, not global. It works transnationally and certainly decla-
res the cosmopolitan idea, but it is built upon an international treaty”
(2006:37). Aca no podemos pasar por alto esta argumentacion de las
AGI, cualquiera sea su misién y su alcance, son creadas por los Esta-
dos, son ellos que ponen su voluntad a través de un tratado internacio-
nal para crearlas y dotarlas de ciertas capacidades. En segundo lugar
y siguiendo con la ONU, su carta declara “(...) the principle of national
self-determination, which contradicts cosmopolitanism” (2006:37),
con lo cual ya tenemos una gran contradicciéon con la “supuesta or-
ganizacioén cosmopolita”, y en tercer lugar, “(...) the principle of natio-
nal self-determination is much more universally accepted than that
of universal human rights” (2006:37), no es nada raro lo anterior ya
que podemos ver como muchas naciones del mundo, reaccionan mas
agresivamente contra aquellos paises que afectan su soberania e inte-
gridad territorial que, cuando afectan a los derechos humanos.

Con respecto al poder del Estado, vimos anteriormente que las capaci-

dades del mismo se estaban debilitando para poder proteger a los ciu-
dadanos, esto no es algo que comparte Nakano ya que “(...) the power-
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ful capacity and positive actions of the state do not necessarily imply a
threat to civil society and individual autonomy as liberals assume. Ra-
ther, it is the state which secures the rights of the individual and pro-
tects a basic social condition” (2006:39), es asi que sin la proteccién del
Estado dificilmente se pueda lograr las condiciones necesarias para
desarrollar la socialdemocracia cosmopolita.

Nakano termina llegando ala conclusion de que el Estado-nacién es:

Capable of securing individual rights, developing civil so-
ciety and increasing economic welfare, without neglec-
ting cultural characteristics and appropriate stages and
speeds of democratization and economic development.
It is also capable of promoting international coopera-
tion, and establishing and supporting IGOs for solving
international, transnational and global problems, though
many commentators tend to neglect this aspect of state
capacity (2006:46).

En conclusién y segiin Nakano el Estado no es una piedra en el cami-
no para la socialdemocracia cosmopolita de Held, sino mas bien es la
piedra de fundacion de esos principios cosmopolitas, no a la situacion
de poder llegar a un superestado sino mas bien fortalecer el sistema
de Estados-naciones que poseemos y a partir de alli, generar de for-
ma conjunta a través de acuerdos internacionales, las aspiraciones
propuestas por Held. Nakano expone que “(...) in order to realize any
kind of global governance, we will need the power of nation- state”
(2006:48).

También trabajamos con diferentes leyes, normas, decretos y declara-
ciones de los casos de estudios que hemos seleccionado para este es-
crito. En el caso de Guatemala utilizaremos su Constitucion de 1945, el
decreto 900 denominado “Ley de Reforma Agraria”, como asitambién
las Carta Orgéanica de la ONU y la OEA y las resoluciones que se dieron
en el seno de estas instituciones. Por el lado de Ucrania, utilizaremos
también su Constitucién de 1996, con las reformas que se generaron
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en el 2004, como asi también las declaraciones de la ONU yla OTAN, y
por Gltimo los Acuerdos de Minsk I y IL

Concluyendo con este capitulo hemos abordado diferentes conceptos
como: el actor internacional, el Estado, la EDIL. Asi como diferentes
teorias que van desde el realismo estructural con sus dos variantes,
pasando por la teoria de la dependencia hasta la gobernanza global.
Finalmentem estas teorias se constituyen, siguiendo con la analogia
que realiza Mearsheimer sobre su neorrealismo ofensivo, en “a power-
ful flashlight in a dark room: even though it cannot illuminate every
nook and cranny, most of the time it is an excellent tool for navigating
through the darkness” (2001:11).
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CariTUuLO IT;: GUATEMALA Y EEUU

“Fue entonces cuando el maestro, ingenuo y romdntico, descubrié desde la
Presidencia de la Repuiblica qué perecederas, débiles y resbalosas eran las
brillantes doctrinas internacionales de la democracia y la libertad. Fue en-
tonces cuando, con el mayor dolor y desaliento (..) senti, con la consecuente
indignacion, la presion de esa fuerza anonima que gobierna, sin leyes ni
moral, las relaciones internacionales y las relaciones entre los hombres...”

Juan José Arévalo en Schlesinger y Kinzer.
2.1.Dependencia y dictadura

Para empezar y teniendo en cuenta nuestra clasificacién de Estados,
Guatemala es un pais pequefio con respecto a las “capacidades” que
posee para influir en el Sistema Internacional. Y si hablamos de la
EDI en la que se encuentra, estaremos haciendo referencia a la de los
EEUU, y con respecto al contexto internacional de la época, decimos
que este caso esta inmerso en la confrontacion bipolar de mediados
del siglo pasado. Pero antes de empezar con el tratamiento de los
acontecimientos, es elemental que consideremos brevemente el desa-
rrollo histérico de Guatemala.

Este pais fue una colonia espafiola, que se pudo separar de su metroé-
polis en 1821, cuando se crea la Reptblica Federal Centroamericana®,
pero esta entidad politica se disuelve por las diferencias de intereses
que existian entre las naciones que la conformaban. Es asi que a partir
de 1839 tenemos a la actual Guatemala en el escenario internacional.

13 Entidad que estaba conformada por los actuales paises de Guatemala, Nicaragua,
Honduras, El Salvador y Costa Rica.



EMILIANO GABRIEL GIL

Como entoda América Latina, una vez que las naciones se liberaron de
sus antiguas metrépolis y se convirtieron en nuevos paises de la arena
mundial, se pensara que se termind con el proceso de “dependencia
total” del antiguo régimen, esto es, la dependencia politica y econémi-
ca. Pero lo que realmente se diluy6 fue la primera de las dependencias,
como dice Vargas Sanchez “(...) para América Latina la independencia
politica recién ganada no significé automaticamente la independen-
cia econémica: la nueva division internacional del trabajo traia apare-
jado un nuevo patrén de dependencia” (2006:140). Como vimos en el
capitulo anterior, América Latina continué con su papel de proveedor
barato de materias primas a los paises centrales, y su crecimiento eco-
noémico, parafraseando a Theotonio dos Santos “(..) estuvo sujeto al
aumento de la demanda del mercado de los paises centrales” (p.361).

Guatemala no escapa de la realidad histérica que mencionamos an-
teriormente. Este pais, al igual que toda América Latina, se conect6 al
mercado internacional a través de la exportacién de materias primas
con poco valor agregado, James Dunkerley informa que:

Con una base industrial mintscula y un sector de expor-
tacion dominado casi completamente por el café (que
generaba el 77 por 100 de los ingresos de exportacion)
y los platanos (13 por 100), Guatemala se ajustaba al este-
reotipo de atrasada economia de plantaciones en la cual
extensas granjas comerciales coexistian con multitud de
pequenas parcelas campesinas dedicadas a la agricultu-
ra de subsistencia y al aprovisionamiento de un limitado
mercado local de productos alimenticios (2001:53).

Otro dato que debemos agregar, y que remarca atn mas la situacién
de dependencia del pais frente a los paises centrales, en especial hacia
los EEUU, es la situacién del comercio internacional y la deuda publica.
Para 1930 el pais del norte “(...) representaba dos terceras partes del co-
mercio de Guatemala y la mayoria de su deuda exterior, que alcanzaba
la enorme cantidad de 16 millones de délares” (Cockcroft, 2001:165).
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La situacién politica que atraves6 esta nacion, desde su independencia
hasta 1944, estuvo dada por una serie de gobiernos denominados por
una parte “oligarquicos” y por la otra “dictadores”. Ambos hicieron
que su pais mantuviera su dependencia econémica a través del desa-
rrollo del mercado exportador y que la poblacion del pais se mantu-
viera sumisa al accionar de sus gobernantes. No mencionamos a todos
los presidentes del pais, desde que este obtuvo su independencia, pero
si es necesario que hablemos de uno en especial, nos estamos refirien-
do a Jorge Rafael Ubico.

El General Ubico, se habia convertido en dictador de Guatemala en
1931 y se mantuvo en el poder hasta octubre de 1944, con la llegada de
la “Revolucion de la Primavera”4 Ubico goberné con mano de hierro
en dicha nacién y obtuvo el apoyo incondicional de los EEUU durante
ese tiempo, ya que les facilit6 las condiciones necesarias para que el
pais del norte siguiera llevando a cabo sus negocios beneficiosos en
Guatemala. Como expresa James Cockcroft, “(..) su reeleccién en 1936
también estuvo apoyada por ese pais, y con ella la UFCO y su subsi-
diaria ferrocarrilera IRCA (..) obtuvieron nuevas concesiones y privi-
legios por contrato” (2001: 166). Esta va ser una de las maniobras que
utilizara EEUU para mantener los beneficios en Centroameérica y el
Caribe, es decir apoyar a dictadores para que se hagan del control de
estos paises y seguir manteniendo, a través de ellos, los grandes rendi-
mientos econémicos que tenian en esas naciones.

Como consecuencia de esto, Ubico no posibilit6 la existencia de una
oposicion democratica a su gobierno por méas que realizara “eleccio-
nes”, ya que en estas no habia otro candidato que compitiera con el
presidente. Y ademas promovi6 las estructuras del viejo sistema co-
lonial para que la poblacién, sobre todo la “india”, trabajara de forma
gratuita para los propietarios extranjeros, de hecho “Ubico promulgé

14 Término que utilizan muchos guatemaltecos para referirse a este acontecimiento
que trajo por primera vez la democracia a su pais.
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en 1934 una ley de vagancia que exigia a todos los indios trabajar 150
dias al afio y llevar consigo una libreta que indicaba el nimero de dias
que habia trabajado” (Cockcroft, 2001:166).

En definitiva, Guatemala seguia siendo dependiente de las demandas
de productos agropecuarios de los paises centrales, en especial de los
EEUU, y era gobernada por gobiernos que poco se preocupaban por
la situacién socio/econémica de sus conciudadanos, de hecho, existia
poca diferencia entre el periodo colonial y el actual para con la ciuda-
dania.

2.2.La Revolucion de la Primavera

Sin embargo, el régimen de Ubico se estaba resquebrajando, la pésima
situacién socio/econémica de la mayoria de la poblacién y también
de algunos miembros jovenes de las fuerzas armadas, terminaron
provocando grandes manifestaciones en la ciudad de Guatemala. Las
primeras de ellas fueron llevadas a cabo por maestros que querian
aumentos salariales y se les sumaron estudiantes universitarios que
deseaban elecciones libres en las facultades. Ya en estos momentos
EEUU estaba empezando a dejar de apoyar al gobierno de Ubico frente
a estas protestas que pedian ademas otros derechos basicos como la
libertad de prensa, de asociacién, entre otras. Ademas, al dictador se
le entreg una carta firmada por 311 ciudadanos de los cuales habia
abogados, doctores, maestros que pedian el retiro definitivo de Ubi-
co®, fue asi que “(...) el 1 de julio, asombrado por la vehemente oposi-
ci6én a su gobierno, renuncié a su cargo y entreg6 el poder a uno de
sus comandantes militares, el general Federico Ponce” (Schlesinger y
Kinzer, 1982:43).

15 Este fue un hecho fulminante para Ubico, ya que muchos de los firmantes de esa
carta, habian sido colegas suyos, lo cual demuestra el hartazgo de la poblacién frente
al régimen.
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A pesar de la salida de Ubico, el general Ponce no parecia dispuesto a
satisfacer las demandas del pueblo guatemalteco sino mas bien con-
tinuar con la dictadura instaurada en 1931. Fue asi que se llevé a cabo
un golpe de Estado comandado por oficiales jévenes del ejército que
se habian cansado de las medidas autoritarias y la corrupciéon de los
altos cargos de las fuerzas armadas. Una vez que Ponce se retir6 del
ejecutivo, se form6 una Junta de gobierno formada por dos jévenes mi-
litares, Jacobo Arbenz y Francisco Arana y un civil, Guillermo Toriello.
Una de las primeras medidas que tomaron fueron “elecciones libres y
limpias para la presidencia y una asamblea constituyente” (Dunkerley,
2001:61).

Por el lado de la asamblea constituyente, la misma fue convocada para
la redaccion de una nueva Constitucién que pudiera garantizar y pro-
teger los derechos de los ciudadanos por los cuales se habian revelado
contra la dictadura, tales como “(...) igualdad de paga para hombres y
mujeres en empleos tanto publicos como privados (...) los patrones de-
bian pagar a los trabajadores con moneda legal en vez de con vales
de compania”. (Schlesinger y Kinzer, 1982:48), y una justa y equitativa
distribucién de los poderes del Estado.

Por el lado de las elecciones, las mismas fueron convocadas de inme-
diato, y el periodo electoral transcurri6 en paralelo con el constitu-
yente. El candidato de la Junta era Juan José Arévalo, un maestro que
habia emigrado a la Argentina y que fue convocado por los miembros
del gobierno para presentarse como candidato a la presidencia ya que
velan con buenos ojos sus discursos sobre la justicia social y de los be-
neficios de la democracia. De manera que, cuando se presentaron los
comicios a fines de 1944, “(..) Arévalo resulté ganador de los mismos
con mas del 85% de los votos” (Schlesinger y Kinzer, 1982:48) convir-
tiéndose asi, en el primer presidente democratico de Guatemala.

2.2.1. Juan José Arévalo

Una vez que Arévalo toma el poder, y de acuerdo con lo que mencio-
nan Schlesinger y Kinzer “(...) estableci6 cuatro prioridades que lo
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guiarian durante su periodo de seis afios: reforma agraria, proteccion
del trabajo, un sistema educativo mejor y consolidacién de la demo-
cracia politica” (1982:50). De esta manera el presidente, con el apoyo
de los legisladores del nuevo Congreso de Guatemala, tomé diversas
medidas que, tratarian de responder a las anteriores prioridades. En
1946, se dict6 la Ley de Seguridad Social con el objeto de garantizar “(...)
a los trabajadores el derecho a condiciones de trabajo sin riesgo, com-
pensacion por accidentes, beneficios de maternidad, educacién basica
y atencioén sanitaria” (1982:51). En los propios considerandos de la ley
se establece las “(..) condiciones de atraso y miseria social tan pronun-
ciadas que hacen urgente e inaplazable, la adopcién de medidas con-
ducentes a elevar en forma paulatina y sistematica el nivel de vida de
nuestro pueblo” (1946:1), esto refleja el compromiso del gobierno de
sacar a Guatemala de la critica situacién social que estaba viviendo
durante afios.

Por otro lado, tenemos el Cédigo de Trabajo de 1947, que se constituira
en un parteaguas en la vida laboral de los trabajadores guatemaltecos
ya que se les otorgaba derechos que nunca antes habian tenido como
puede ser “(...) a organizar sindicatos, a negociar colectivamente y a la
huelga” (1982:52). Por Gltimo, tenemos las medidas que tomé el gobier-
no en materia agraria, recordemos que Guatemala es un pais que obte-
nia sus ganancias de la venta de commodities, por lo cual la propiedad
delatierra era una delas cuestiones mas importantes a debatir debido
a que “(...) e1 98% de la tierra cultivada era propiedad de 142 personas”
(Cockcroft, 2001:166). Y si le agregamos el critico estado social de la
ciudadania, la busqueda de una justa distribucién de la tierra era una
tarea imperiosa a llevar a cabo. Fue asi que en 1948 se creé el Instituto
Nacional de Produccién, que serviria para “(...) distribuir créditos, ex-
periencia y enseres a los pequerios granjeros” (Schlesinger y Kinzer,
1982:54), pero la accién mas importante en este ambito fue la Ley de
Arrendamientos Forzosos de 1949 que “(...) estaba destinada a cambiar
las tierras abandonadas en productivas, permitiendo a cualquier cam-
pesino que poseyera menos de una hectarea solicitar el derecho de
rentar la extensién ociosa a los propietarios de las plantaciones cer-
canas” (1982:54).
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Estas fueron algunas de las acciones que emprendi6 el gobierno de
Arévalo, sin embargo, todas ellas tuvieron una gran resistencia de las
clases aristocraticas de Guatemala y de la UFCO, la multinacional mas
importante instalada en el pais, ya que se habia preocupado por el giro
que estaba empezando a tomar el ejecutivo con respecto a los dere-
chos de los trabajadores, sobre todo con la posibilidad de la sindicali-
zacion de los obreros’. Debemos mencionar también que hubo varios
intentos para derrocar al presidente, este accionar se sospechaba que
provenia del jefe de las Fuerzas Armadas quien era Francisco Arana,
ya que bajo su figura se empezaban a aglutinar todos los que se opo-
nian a las reformas sociales de Arévalo.

Sin embargo, el general Arana fue asesinado en una emboscada en
19497, cuando realizaba un control de armamentos en el pueblo de
Amatitlan. Esto terminé generando importantes levantamientos por
parte de los seguidores del general que fue aplacado cuando “(...) Aré-
valo distribuy6 armas a varios sindicatos para ayudar a acabar con la
rebelién” (Schlesinger y Kinzer, 1982:58). Fue asi que, con estas peligro-
sas maniobras el ejecutivo pudo cumplir con el mandato presidencial y
entregar el poder politico a otro presidente elegido democraticamente.

2.2.2. Jacobo Arbenz y la Reforma Agraria

En las elecciones presidenciales de 1950 y “(...) con mas del 65% de los
votos” (Schlesinger y Kinzer, 1982:59), Jacobo Arbenz se convirtié en el
segundo presidente elegido democraticamente en Guatemala, y conti-
nuara con los principios de la Revolucion de octubre de 1944.

16 Este serd uno de los motivos por los cuales EEUU acusara a Guatemala de estar
convirtiéndose en un enclave comunista en Centroamérica.

17 Hasta el dia de hoy no se sabe con exactitud, quienes asesinaron al general y quién
mand6 a matarlo, muchos de sus seguidores piensan que fue asesinado por drdenes de
Arévalo y de su ministro de defensa Jacobo Arbenz.
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A pesar de las reformas sociales que se habian implementado con Aré-
valo, sobre todo las referidas a la distribucién de la tierra, no obtu-
vieron grandes resultados. Los datos que proporcionan Schlesinger y
Kinzer del afio 1950 no son muy halagadores:

El 2.2% de los terratenientes todavia poseian el 70% de la
tierra cultivable de la nacién. De los aproximadamente
1.5 millones de hectareas en manos de estos duefios de
plantaciones, menos de una cuarta parte estaba cultiva-
da. La agricultura era todavia la causa del gran volumen
del trueque extranjero de la nacién, la industrializacion
se hallaba rezagada, y la parte principal de la economia
estaba con mucho en manos de las corporaciones nortea-
mericanas (1982:62).

Estos datos revelan que Guatemala seguia en un estado de dependen-
cia con respecto al centro, es decir los EEUU, sus ingresos y crecimien-
to seguia atado ala demanda que tuviera el pais del norte con respecto
a sus productos y la mayoria de la poblacién todavia no veia reflejada
en sus vidas los resultados de la Revolucion de 1944. Es por eso que
Arbenz decidira llevar a cabo diferentes proyectos para romper con
esa dependencia y aumentar el bienestar de sus conciudadanos, como
pueden ser:

La construccién de un puerto publico en la costa del At-
lantico para competir con Puerto Barrios, propiedad de
la United Fruit Company; una carretera hacia el Atlantico
para proporcionar una ruta alternativa del monopolio fe-
rrocarrilero IRCA; y una planta hidroeléctrica manejada
por el gobierno que ofreciera energia mas barata que la
del monopolio eléctrico controlado por Estados Unidos
(1982:66).

En relacién con lo anterior, tenemos que tener en cuenta que la UFCO

era practicamente la dueiia del pais, ya que no solo era la mayor pro-
pietaria de tierras en Guatemala, sino que a su vez tenia el monopolio
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de las comunicaciones terrestres y maritimas de la nacién. La IRCA,
subsidiaria de la UFCO, habia firmado contratos con los gobernantes
guatemaltecos para la construccién de vias férreas que desemboca-
ran en el Atlantico, con el objetivo final de “(...) transportar el banano
recolectado de las plantaciones ubicadas en la costa sur hacia Puer-
to Barrios” (Marroquin, 2013:65). Ademés, debemos considerar que el
Puerto Barrios, el mas grande del pais, era también propiedad de la
UFCO por ende si cualquier individuo deseaba viajar, por barco o fe-
rrocarril, tenia que abonar las altisimas tarifas que imponia el mono-
polio IRCA-UFCO.

El proyecto de la central hidroeléctrica también era elemental para el
pais ya que las que existian en ese momento eran de propiedad esta-
dounidense, y cobraban también elevadas tarifas para el consumo de
energia eléctrica del pais.

Como podemos ver, la exclusividad de los EEUU en cada dmbito de
produccién de bienes y servicios del pais es inmensa, es por eso que si
se quiere romper con esos monopolios las acciones que estaba desa-
rrollando el gobierno estaban en la senda correcta. Sin embargo, una
de las medidas que mejor va responder a las necesidades de la pobla-
cién, y ala vez, la que va a generar mayores preocupaciones a la UFCO
y alos EEUU va ser la Reforma Agraria.

Esta ley fue sancionada el 27 de junio de 1952, con un apoyo total del
Congreso salvo por los partidos que representaban a las clases aris-
tocraticas del pais. En su primer articulo podemos ver la meta funda-
mental que se quiere lograr:

(..) Liquidar la propiedad feudal en el campo y las relacio-
nes de produccién que la originan para desarrollar la for-
ma de explotacion y métodos capitalistas de produccion
en la agricultura y preparar el camino para la industriali-
zacién de Guatemala.

Y en relacién con sus objetivos especificos, la misma buscaba:
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a. Desarrollar la economia capitalista campesina y la economia capita-
lista de la agricultura en general;

b. Dotar de tierras a los campesinos, mozos colonos y trabajadores
agricolas que no la poseen, o que poseen muy poca;

c. Facilitar la inversion de nuevos capitales en la agricultura mediante
arrendamiento capitalista de la tierra nacionalizada;

d. Introducir nuevas formas de cultivo, dotado, en especial a los cam-
pesinos menos pudientes, con ganado de laboreo, fertilizantes, semi-
llas y asistencia técnica necesaria; y

e.Incrementar el crédito agricola para todos los campesinos y agricul-
tores capitalistas en general (Art 3, 1952).

Hasta aqui, viendo y analizando el articulado anterior, Arbenz conti-
nuara con la busqueda del desarrollo de su pais, a pesar de las feroces
criticas que recibid por esta ley. Otro de los temas referidos a esta nor-
ma que nos parece elemental sefialar es respecto a las tierras que se
iban a expropiar y las indemnizaciones de las mismas. En relacion al
primer punto, el gobierno solo podia expropiar las grandes extensiones
de tierra que no estaban cultivadas y se prohibia la expropiacién de:

Las fincas menores de 90 hectareas no estaban sujetas
a la ley bajo ninguna circunstancia, ni tampoco aquellas
entre 90-270 hectareas que estuvieran cultivadas al me-
nos en sus dos terceras partes. Las fincas de cualquier
tamario que estuviesen totalmente trabajadas, estaban
también protegidas contra de la expropiacién (Schlesin-
ger y Kinzer 1982:67).

También debemos marcar las clausulas referidas a las indemnizacio-
nes, que estan previstas en los articulos 5, 6 y del 42 al 48 inclusive. Lo
importante para nosotros aqui a remarcar es que, el Estado pagaria
las indemnizaciones a través de “Bonos de la Reforma Agraria” y el
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monto de los mismos seria establecido de acuerdo “(...) con base en
la declaracion de la matricula fiscal de bienes rusticos, tal como se
encuentre al nueve de mayo de mil novecientos cincuenta y dos, y se
pagara proporcionalmente a la extension de tierra expropiada” (Art 6,
1952). Por tltimo, la ley establecia que, esos montos debian pagarse en
veinticinco afios con una tasa anual del 3 por ciento.

Sin embargo, acd empezamos con algunos problemas, el primero de
ellos consisti6 en el monto a pagar:

Segtn el gobierno, se debian a la compania 627.527 déla-
res arazon de 2,99 doélares por hectarea, mientras que la
UFCO se granje6 rapidamente el apoyo de Washington a
su reclamacion de 15,8 millones de délares, a razén de 75
doélares por hectarea (Dunkerley, 2001:67).

Como anticipamos mas arriba, esta fue una de 1°as medidas que mas
preocupaciones trajo a la UFCO, ya que eran la empresa que mas tie-
rras tenia en Guatemala y por ende una de las mas afectadas. El segun-
do punto consiste en que esta reforma agraria habia sido impulsada
por miembros del PGT, es decir por comunistas, y esto preocupaba
mucho no solo a los directivos de la UFCO, sino también al propio
EEUU, ya que se temia una nacionalizacién de todos los sectores de la
economia, siendo los campos cultivables la primera instancia a ello.

Sin embargo, debemos aclarar que esta reforma, poco tenia que ver
con las que se habian llevado a cabo en paises como la URSS o la China
de Mao. Esta norma, como su propio objetivo general marcaba era la
de “(...) desarrollar la forma de explotacién y medios capitalistas de la
produccion en la agricultura” (1952), es decir que no se iba a nacionali-
zar todas propiedades privadas del pais como pensaban los norteame-
ricanos'®, ademas de que la propia ley establecia los mecanismos para
decretar la expropiacién y la “justa indemnizacién de la misma”.

18 Recordemos que la URSS y China (luego de su Revolucion en 1949), habian expro-
piado todas las tierras agricolas, sin indemnizaciones e incluso hasta con las persecu-
cién y matanzas de los propietarios de las mismas.
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Hubo otras medidas que complicaron aiin més las tensas relaciones
con los EEUU y mas si tenemos en cuenta el contexto de Guerra Fria
que estaba atravesando las Relaciones Internacionales, y fue el reco-
nocimiento de legitimidad que el ejecutivo reconoci6 al PGT en 1952,
acusado de ser comunista por los norteamericanos. Y aqui hay una
situacién muy complicada ya que, el presidente tuvo que mantener un
peligroso equilibrio entre apoyar a los comunistas para la gobernabili-
dad del pais y seguir con sus reformas sociales o desprenderse de ellos
y no permitir las intromisiones de los comunistas en el gobierno como
le proponia el pais del norte.

En definitiva, las diferentes medidas que el gobierno de Arbenz es-
taba implementado a lo largo y ancho de su pais, se relacionan con
la busqueda de un desarrollo capitalista nacional, es decir, sacar a la
poblacién guatemalteca de su pésima condicién socioecondémica. Sin
embargo, y como hemos visto con Prebisch (1981), los paises centrales
siempre se oponen a estas medidas de proteccionismo y desarrollo de
las periferias e incluso son capaces de llevar diversas medidas en el
campo econémico para evitarlas, y si no lo pueden lograr a través de
esos medios, como en definitiva terminé sucediendo en Guatemala,
son capaces de recurrir a tacticas, dentro del marco politico/militar,
que estan “ad portas” de la guerra.

Por mas que las intenciones de estas reformas de los paises periféricos
sean loables, no escapan de la continuidad de principios basicos del Sis-
tema Internacional, como la anarquia, la desconfianza entre Estados,
los intereses nacionales y demas. Por eso cuando se generan esos temo-
res, en especial, para los grandes poderes regionales, la situacién puede
volverse critica y los puede obligar a recurrir a medidas que no respon-
den al derecho internacional, sino mas bien al aumento de poder.

2.3. EEUU como gran poder regional
Cuando hablamos de este pais, estamos haciendo referencia a un gran

poder regional que tiene las “capacidades” para influir en el Sistema
Internacional, en especial en su EDIL Brevemente podemos hacer un
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recorrido histérico sobre la evoluciéon de los EEUU, en relaciéon a su
aumento de poder frente a otras naciones, en particular las latinoa-
mericanas.

Esta nacién en sus primeros afios de existencia politica, era una peri-
feria que poco a poco se iba a consolidar como el actor mas importan-
te del continente. Los EEUU se van a hacer fuertes econémicamente,
con las mismas medidas que habian llevado a cabo las naciones euro-
peas, sobre todo con los aranceles a las importaciones de productos
europeos. Sin embargo, este pais seguia estando en un nivel menor, en
cuanto a poder internacional, silo comparamos con los Estados de Eu-
ropa, en especial con el Reino Unido, aunque la Primera Guerra Mun-
dial cambi6 esa situacién. Mario Rapoport informa que los EEUU, en
su relacién comercial con los ingleses “(...) salieron de la guerra trans-
formandose de pais deudor, con un saldo desfavorable de 1,9 millones
de délares en su balance de pagos en 1914, en un pais acreedor, con un
saldo positivo de 8,4 millones de délares” (2000:251-252). Lo anterior
yamarca el aumento de poder e influencia que empiezan a tener Was-
hington en la economia y comercio mundial, esto se potencializa atin
mas con la Segunda Guerra Mundial, ya que el poder internacional
que histéricamente habia estado en el continente europeo, pasa a dos
grandes poderes regionales como fueron los EEUU y la URSS.

Ese crecimiento econémico que tuvieron fue trasladado también al
fortalecimiento de las capacidades militares del pais. Y esto no lo de-
bemos pasar por alto porque tanto Waltz como Mearsheimer, a pe-
sar de las diferencias que mencionamos en el capitulo anterior entre
estos autores, hablan de que los Estados tienen que tener asegurada
cierta cuota de poder para garantizarse asi, su existencia en el Sistema
Internacional. Por eso, a través de la consideracion de este principio,
los EEUU se empezaron a fortalecer con nuevas armas, vehiculos y en
especial, con armas nucleares, capaces de destruir ciudades enteras
en poco tiempo, es decir potencializaron sus capacidades para dar
respuestas, en ese momento, a la rivalidad que presentaba el bloque
soviético.

57



EMILIANO GABRIEL GIL

Es asi que tenemos a unos de los grandes poderes regionales, con he-
rramientas econémicas, politicas y militares para ejercer influencia y
satisfacer sus necesidades basicas. Sin embargo, llega el momento de
preguntarnos

¢como Ameérica Central y el Caribe, se constituyeron en la EDI por ex-
celencia de los EEUU?

Para empezar a responder la anterior cuestién, tenemos que remon-
tarnos a la declaracién de la Doctrina Monroe de 1823. Cémo sabemos
durante las dos primeras décadas del siglo X1x el continente ameri-
cano estaba convulsionado por los movimientos independentistas y
en la Europa continental, librada de las ambiciones de Napoleén, se
estaba buscando la forma de seguir ejerciendo influencia sobre las an-
tiguas colonias. Fue asi que el Reino Unido propone a los EEUU, la na-
cién mas estable y fuerte del continente americano, una declaraciéon
conjunta frente a las intenciones colonialistas de los reinados euro-
peos, la misma establecia los siguientes puntos segiin informa Samuel
Flagg Bemis:

1. Consideramos que Espafia no puede tener ya esperanzas de recupe-
rar sus colonias.

2. Creemos que la cuestion del reconocimiento de las mismas como
estados independientes depende del tiempo y de las circunstancias.

3. No estamos, sin embargo, en modo alguno inclinados a poner impe-
dimentos para un arreglo entre ellas y la madre patria por medio de
negociaciones amistosas.

4.No aspiramos a la posesion de parte alguna de ellas.

5. No podriamos ver con indiferencia el traspaso a cualquiera otra po-
tencia de ninguna parte de dichas colonias (1944:66).

Es decir, los ingleses estaban proponiendo un trabajo en conjunto
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para contener las ambiciones expansionistas de los europeos sobre
las antiguas colonias en el suelo americano, y evitar asi un desbalance
en el “equilibrio de poderes” a escala mundial. Sin embargo, el secre-
tario de Estado, John Quincy Adams, pudo leer entre lineas que la pro-
puesta inglesa no solo buscaba contener a los europeos sino también,
impedir la expansion de los EEUU de acuerdo con el punto cuarto de
la proposicién. Y esto era algo que chocaba de lleno con los intereses
nacionales del pais del norte, ya que impediria en el futuro extenderse
territorialmente hasta la costa oeste del continente.

Es por esa razén que los estadounidenses rechazaron la propuesta
y bajo la idea de Adams, Washington elaboré una propia doctrina de
politica exterior que conduciria a su pais durante todo el siglo xIx y
parte del XX. Fue asi que el presidente James Monroe, siguiendo los
consejos de su secretario de Estado, dio el famoso discurso dénde pro-
clamé la doctrina que lleva su nombre® en diciembre de 1823:

(..) se hajuzgado oportuna la ocasién para afirmar, como
un principio en el que se involucran los derechos y los
intereses de Estados Unidos, que los continentes ame-
ricanos, por la condicién libre e independiente que han
asumido y mantenido, no deben considerarse de aqui en
adelante como objeto de posible futura colonizacién por
cualquier potencia europea (..) En las guerras de las po-
tencias europeas, en cuestiones que les conciernen, no
hemos intervenido nunca, ni concuerda con nuestra po-
litica hacerlo. Unicamente cuando se invaden nuestros
derechos, o se les amenaza seriamente, resentimos los
prejuicios o hacemos preparativos para nuestra defensa
(..) En honor a la sinceridad y las amistosas relaciones
que existen entre Estados Unidos y esas potencias (euro-

19 Esta doctrina lleva el nombre de Monroe, pero todo el trabajo y analisis profesional
que la originé se debe a Adams.
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peas), debemos declarar que considerariamos cualquier
tentativa de su parte para extender su sistema a cuales-
quiera partes de este hemisferio, como peligrosa para
nuestra paz y nuestra seguridad. No hemos intervenido
jamas, ni intervendremos, en las colonias o las depen-
dencias de cualquier potencia europea de las que existen
en la actualidad; pero no podriamos mirar cualquier in-
terposicién con los gobiernos que han declarado su in-
dependencia, y la han mantenido, y cuya independencia
nos merece toda la atencién (...) (James Monroe citado
por Flagg Bemis, 1944:74).

En los anteriores fragmentos hemos visto los principios fundamenta-
les de la Doctrina Monroe estos son; el principio de la no colonizacién
en el continente, la abstencién de intervenir en los asuntos y guerras
europeas v la exclusion de las influencias del viejo continente sobre
América. Estas convicciones llevaron “(...) alos Estados Unidos al cen-
tro de la politica de poder internacional (...) fueron escuchados como
afirmando que deseaban ser reconocidos como una potencia mundial
que surgia” (Kryzanek, 1987:47).

Fue asique através de esta declaracién EEUU se convertia en el protec-
tor del continente americano, y en consecuencia América se convertia
en la EDI del pais del norte. Pero eso no significaba que el protector del
continente tuviera una politica estatica con sus vecinos, sino que fue
mucho mas alla, invadié territorios pertenecientes a otras naciones,
como a México cuando se les sustrajo por la fuerza, es decir a través
de una guerra, el vasto territorio de Texas para llegar al Océano Paci-
fico. En definitiva, el principio de la no colonizacién estaba destinado
a los europeos, los estadounidenses en cambio, tenian via libre para
sortearlo.

No obstante, Washington todavia no habia despejado a todos sus com-

petidores de América Central y el Caribe, en especial alos ingleses. Por
esova a empezar allevar a cabo tratados con la vieja potencia europea,
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en especial sobre la construccién de un canal interoceanico?, fue asi
que se firmé en primer lugar el Tratado Clayton-Bulwer en 1850, cuyo
articulo 1 expresa que:

Los Gobiernos de los Estados Unidos y la Gran Bretaiia
declaran por el presente que ni uno ni el otro obtendra
ni sostendra jamas para si mismo ningin predominio ex-
clusivo sobre dicho Canal, y convienen en que ni el uno
ni el otro construira ni mantendra fortificaciones que lo
dominen (..) y los Estados Unidos y la Gran Bretafia no
aprovecharan ningtin valimiento, ni se valdran de nin-
guna alianza, relacién o influencia que tengan para con
alglin Estado o Gobierno por cuyo territorio pase dicho
Canal con el fin de adquirir o tener directa o indirecta-
mente para los ciudadanos o stbditos del uno, derechos
o ventajas respecto del comercio o navegacién por dicho
Canal que no ofrezcan bajo las mismas condiciones a los
ciudadanos o subditos del otro.

Con lo anterior podemos ver que ya para el afio 1850 la potencia mun-
dial, el Reino Unido, ya estaba reconociendo cierta deferencia hacia
los EEUU, en particular en América Central y el Caribe. Sin embargo
esa deferencia se va terminar convirtiendo en una retirada definitiva
de los ingleses en esa regién cuando se firma el Pacto Hay-Pauncefote,
en su articulo primero expresa que “(...) las Altas Partes contratantes
convienen en el presente Tratado abrogue el mencionado Convenio
de 19 de abril de 18507(1901:1) y en su articulo segundo que “(...) se con-
viene que el Canal puede ser construido bajo los auspicios del Gobier-
no de los Estados Unidos, ya directamente y a sus propias expensas
(..)” (1901:1).

20 Este proyecto era un deseo de las dos naciones, ya que un canal que conectara a
los dos océanos en medio del continente, significaria un ahorro enorme en gastos de
transporte.
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Con esto el pais del norte se habia convertido en el “protector y sefior”
de esta zona del continente americano, luego las dos guerras mundia-
les que devastaron el poder y las capacidades de los europeos, provo-
caron que la influencia de los EEUU aumentara a tal punto que no solo
extendio su influencia a Sudamérica, sino que también lo hizo a Euro-
pa Occidental y otras partes del mundo, es asi que tenemos a uno de
los grandes poderes regionales del Sistema Internacional.

2.3.1. La reaccion de los EEUU frente al gobierno de Arbenz

A nivel mundial y luego de 1945 el mundo estaba dividido en dos, la
confrontacion entre los dos polos de poder EEUU por un lado y la
URSS por el otro, limitaban el accionar de los demas actores del Siste-
ma Internacional. Es bajo este enfrentamiento bipolar que transcurre
el periodo de las reformas sociales que se estaban llevando a cabo en
Guatemala, y es momento de que expliquemos por qué EEUU se opuso
con tanta vehemencia a las reformas sociales implementadas por el
gobierno guatemalteco.

Aqui hablamos tanto de las razones econémicas como de las politicas,
pero antes de que desarrollemos las razones econémicas no debemos
olvidarnos que, bajo el paraguas de la Doctrina Monroe, los diferentes
gobiernos norteamericanos realizaron diferentes enmiendas o corola-
rios para ajustar la doctrina original a las diferentes necesidades que
tuvo el pais en el continente. Por eso queremos mencionar aqui que, a
inicios del siglo pasado los EEUU utilizaron para América Latina y en
especial para América Central y el Caribe la “diplomacia del délar”®, que
se aplicaba para “la promocién y la expansion del poder de los intere-
ses financieros y bancarios norteamericanos” (Federico Gil citado por
Kryzanek 1987: 72). Es bajo este corolario de la Doctrina Monroe que
los estadounidenses se haran fuertes y consolidaran su posicién en el
continente, en especial en paises en vias de desarrollo como Guatemala.

21 Implementada por primera vez, en el gobierno de William Taft de 1909 a 1913.
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Por el lado de las razones econdmicas, tenemos una vasta bibliografia
que expresa que la razén principal para oponerse ala Reforma Agraria
radica en las grandes pérdidas que iba a tener la UFCO si se permitia
la expropiacién de sus tierras en Guatemala, a pesar de que la mayoria
de los terrenos expropiados eran tierras baldias y que el gobierno iba
a pagar toda hectarea que se nacionalizara. Este punto de vista es el
que sostiene la mayoria de los autores que hemos citado durante este
capitulo, y sus conclusiones se profundizan aiin mas cuando se analiza
los lazos entre diferentes miembros del Gobierno Federal de los EEUU
y la compania frutera para detener la Reforma Agraria, James Cock-
croft menciona las siguientes vinculaciones entre ellos:

(...) el director de la CIA Allan Dulles, habia sido miem-
bro del consejo de administracién de la UFCO. El subse-
cretario de Estado para Asuntos Interamericanos, John
Moors Cabot, y los familiares de Cabot, eran accionistas
de la UFCO. El hermano de Cabot fue presidente de la mis-
ma en 1948. El embajador de los Estados Unidos Henry
Cabot Lodge también era accionista de la compaiiia (...)
(2001:160).

Todo esto nos puede hacer pensar que las razones fundamentales
para bloquear las medidas sociales de Arbenz, en especial la Reforma
Agraria, se debieron a los pedidos que habia hecho la compaiiia fru-
tera a sus socios en el gobierno de la administracién Eisenhower. Sin
embargo, bajo las evidencias empiricas e histéricas que hemos podido
recabar, pensamos que la argumentacion anterior no es correcta.

Esto no quiere decir que neguemos los lazos que existian entre las per-
sonas que mencionamos anteriormente, ni que los intereses personales
de la UFCO estuvieran en peligro. Lo que queremos expresar es que es-
tas no son razones suficientes para explicar del todo, el accionar de los
EEUU frente a Guatemala. A continuacién, daremos nuestras razones.

En primer lugar y siguiendo con los postulados, del neorrealismo ofen-
sivo segin Mearsheimer (2001) EEUU no puede permitir que Guate-
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mala busque su desarrollo debido a que ello se traduciria en una pérdi-
da de poder e influencia en la regién y si Washington quiere sobrevivir
en un Sistema Internacional carente de una autoridad superior que lo
proteja, no puede dar lugar a esa accién. Una Guatemala desarrolla-
da implicaria que este pais tuviera mayor margen de maniobra para
negociar (en el ambito econémico/comercial) con los EEUU, y recor-
demos lo que decia Bafios (2017), los paises que se han industrializado
bajo las protecciones de los aranceles y demas barreras arancelarias,
tienden a “tirar la escalera del crecimiento” para que no exista una
competencia entre “centros” y por ende que siga coexistiendo una re-
lacién asimétrica entre un centro industrializado proveedor de bienes
manufacturados con un alto valor agregado y periferias subdesarro-
lladas que brindan al mercado mundial bienes agroindustriales que
con suerte puede llegar a tener algo de valor agregado.

Siguiendo con las razones econdémicas creemos también que, los
EEUU no podian darse el lujo de permitir que Guatemala aplicara es-
tas medidas socioecon6émicas porque, se estaria brindando un ejem-
plo y un camino a seguir para las demas naciones latinoamericanas
que estaban en la misma situacién de desventaja econémica, déonde
las multinacionales estadounidenses ejercian el control comercial/fi-
nanciero/econémico de esos paises. Como sabemos, esto se opondria
a los intereses nacionales estadounidenses, ya que estas naciones de-
jarian de ser como dice Prebisch “pasivas y subordinadas” (p.183) por
lo cual para la Casa Blanca seria mas complicado ejercer un control e
influencia sobre ellas.

Ahora por el lado de las razones politicas, vemos que una de las mayo-
res preocupaciones que tenia el poder regional era el comunismo, en
el caso de Guatemala esto se profundiza con la legalizacién del PGT
en 1952, y con la misma Reforma Agraria ya que fue elaborada con los
aportes tedricos de dirigentes comunistas?. Recordemos que estamos

22 Como fueron Marco Antonio Villamar, Alfonso Fortuny, entre otros.
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transitando una confrontacién ideoldgica/politica entre los EEUU y
la URSS lo cual implica que, no existen “terceras posiciones” entre
las dos visiones que reinaban en ese contexto. Ahora bien, debemos
preguntarnos ¢céomo los norteamericanos van a reaccionar frente al
avance del comunismo soviético en su EDI? Pues unas de las estrate-
gias que van a utilizar va ser la de la “contencién” esto es, evitar por to-
dos los medios posibles que el comunismo se instale en los paises que
pertenecen a las EDIs de los EEUU. Esta estrategia fue plasmada por el
soviet6logo George Kennan en su articulo “The Sources of Soviet Con-
duct”® en el mismo él expresa el deseo de los comunistas de expan-
dir su ideologia por todo el mundo con el firme objetivo de erradicar
al capitalismo, por eso Kennan menciona la politica que debe seguir
Washington ante este desafio:

(..) una contencién a largo plazo, paciente, pero firme y
vigilante, de las tendencias expansionistas rusas (..) Es
evidente que en un futuro cercano Estados Unidos no
puede esperar disfrutar de intimidad politica con el régi-
men soviético. Debe continuar considerando a la Unién
Soviética como un rival, y no un socio, en la arena poli-
tica. Debe continuar esperando que las politicas soviéti-
cas no reflejen amor abstracto a la paz y la estabilidad,
fe verdadera en la posibilidad de una feliz coexistencia
permanente de los mundos socialista y capitalista, sino
mas bien una presién cautelosa, permanente, hacia la
perturbacién y el debilitamiento de toda influencia y po-
der rival (...) (1947).

Con el anterior punto de vista podemos comprender la misién que se
impusieron los norteamericanos, la de frenar y contener todo avan-

ce de la URSS en cualquier parte del mundo, en especial en América
Central y el Caribe. Es por esta razén que los EEUU, durante la admi-

23 Publicado en la revista Foreign Affairs con el seudénimo de “Sefior X”.
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nistracion Eisenhower, se habian desesperado y alarmado cuando ob-
servaron las medidas tomadas por Arévalo y Arbenz en Guatemala, ya
que veian en ellas las maniobras de los comunistas para expandirse
por el continente.

El tema de los comunistas en Guatemala se complica aiin mas para
los norteamericanos, cuando se observan las tacticas que empezaba a
tomar la Internacional Socialista para todos los partidos comunistas
del mundo. Los soviéticos se habian dado cuenta del “(..) gran atractivo
del socialismo para los paises del tercer mundo y los que se encontra-
ban en vias de desarrollo (...) para la transformacién de las naciones
econémicamente retrasadas, en economias modernas y, sobre todo,
industriales” (Pettina, 2007:585), en especial con el caso de la industria-
lizacién que desarrollé la URSS durante la segunda década del siglo
pasado, pasando de ser un pais agricola atrasado a uno desarrollado.
Es por esta razén que desde Moscu se daban las 6rdenes a los demas
movimientos comunistas en el mundo, de que llevaran alianzas politi-
cas con otros partidos nacionalistas que buscaran el desarrollo de su
pais, esta tactica tenia tres fases de acuerdo con lo que se pudo obser-
var en los paises de Europa oriental:

La primera era la “alianza auténtica” en el cual partidos
de inspiracién ideolégica diferente, con raices en secto-
res distintos de la sociedad se aliaban sobre la base de
un programa comin de corta duracién, alrededor de
principios encaminados a borrar la huella dejada por
los gobiernos de corte nazi, reformas econémicas y so-
ciales moderadas y la adopcion de una politica exterior
neutral(..)La segunda fase se caracteriza por la presen-
cia de un gobierno que formalmente sigue presentando
elementos del pluralismo pero que esta ya firmemente
controlado por los comunistas(...)Finalmente, la tercera
fase es la del régimen monolitico en el cual los partidos
comunistas asumian definitivamente el poder, obligando
alos socialistas a una colaboracién forzosa o a una fusiéon
bajo la férmula Partido Unico de los Trabajadores (Hugh
Seton- Watson citado por Pettina, 2007: 597).
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La anterior cita est4 justificada por las evidencias empiricas, como de-
ciamos mas arriba, de paises como Polonia, Hungria, Checoslovaquia,
Rumania, entre otros; que vieron como el partido comunista se hacia
del poder de sus gobiernos y se alineaban con el bloque de la URSS.
Ademas, si sumamos la situacién de que China y parte de la peninsula
de Corea habian caido en manos de los comunistas, es entendible el
temor que tenian los estadounidenses de que se difundiera por todo el
mundo, la ideologia que combatian.

Siguiendo con los argumentos que guiaron a los EEUU, podemos ver
que América Latina era el caldo de cultivo ideal para la expansién del
comunismo, ya que contaba con movimientos nacionalistas que bus-
caban el camino hacia la industrializacién de sus economias, y con
situaciones criticas en términos econémicos, ya que estos paises su-
frian la gigantesca asimetria existente en los términos de intercambio
comercial, Guatemala poseia ambos elementos. Sin embargo, es valido
aclarar que, si bien en este tltimo pais habia comunistas, a través del
PGT, eran minoritarios y no tenian ministerios importantes en el go-
bierno, como mencionan Schlesinger y Kinzer:

No mas de siete u ocho comunistas tuvieron alguna vez
puestos de subgabinete de alguna importancia, y ni Aré-
valo y Arbenz nombraron nunca a un solo comunista en
su gabinete. La membrecia total del partido nunca exce-
di6 de 4000 en un pais de casi 3 millones de habitantes
(1982:72).

No obstante, y como expresa Mearsheimer (2001) los Estados no cono-
cen cuales son las verdaderas intenciones de sus pares, independien-
temente que sean grandes poderes regionales o pequeiios Estados en
sus EDIs, por eso pueden llegar a desesperarse. Los EEUU estaban des-
esperados, ya que tenian el temor de que Guatemala cayera en las ma-
nos de los comunistas y la utilizaran como una cabeza de playa para
expandir al comunismo en la regién, si esto ocurria los estadouniden-
ses tendrian en su propia y mas cercana EDI a los soviéticos. Es por esa
razén y la que esta ligada a la de evitar el desarrollo de las periferias
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para mantener la relacién asimétrica con el centro que, la Casa Blanca
decidié intervenir Guatemala.

2.4.El fin de la Revolucion de la Primavera

Una vez que los miembros de la Secretaria de Estado y de la CIA, lle-
garon a la conclusién de que los comunistas podian tomar el control
de Guatemala, se lo informaron al presidente Eisenhower, que decidié
inmediatamente una operacién encubierta que estuviera destinada a
derrocar a Arbenz, reprimir y encarcelar a todos los sospechosos de
ser comunistas y dar marcha atras con todas las reformas sociales que
se habian implementado desde 1944. Asi es que el presidente expre-
saba para estos tiempos que su pais “(...) no nada mas hace negocios
en América Latina, sino que ahi estd peleando una guerra contra el
comunismo” (Stephen Rabe citado en Loaeza, 2013:5).

Sin embargo, los EEUU van a tomar otras iniciativas para frenar las
medidas de Arbenz antes de derrocarlo, tal cual expresaba Prebisch
(1981) en el capitulo anterior con respecto a que los centros hegemo-
nicos capitalistas, pueden realizar diversas acciones para obligar a los
paises periféricos que den marcha atras con sus reformas sociales, a
pesar de que estén en contra de sus deseos. Asi fue que la adminis-
tracién Truman en 1950, decidi6é implementar un boicot de armas a
Guatemala ya que no querian armar a un pais sospechado de ser co-
munista. Cuando asume Eisenhower, el embargo va seguir hasta el de-
rrocamiento de Arbenz, a pesar de que hubo varios intentos por parte
de los miembros del gobierno del pais centroamericano para pedir
que se dejara ese boicot. También se implementaron otros tipos de
medidas ya que:

Washington officials felt the denial of economic assistan-
ce would have a more immediate impact than the arms
boycott. They contemplated withholding Point Four as-
sistance, canceling the agricultural research program
that the United States had planned in Guatemala, discon-
tinuing the educational exchange, and similar measures
(Immermann 1982:110).
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Con las anteriores medidas estamos corroborando la estrategia de
“blackmail” que habia mencionado Mearsheimer (2001), la cual con-
siste en presionar a otro pais con medidas diplomaticas, econémicas,
y militares. No obstante, a pesar de las sanciones que los EEUU impu-
sieron al pais caribefio no fueron suficientes para que el gobierno de
Arbenz diera marcha atras a los proyectos desarrollistas que se esta-
ban implementando.

Fue por esarazén que el pais del norte intent6 ir mas all3, casi al borde
de una guerra con Guatemala, solo que, a través de una manera en-
cubierta, financiando a un grupo de rebeldes que estaban en contra
de los ideales revolucionarios de 1944, para que hicieran el golpe de
Estado al gobierno y eliminaran a todos los comunistas del pais. Esta
operacién recibié el nombre de Operacién “PBSUCCESS” o “Exito”, la
misma obtuvo laluz verde para su funcionamiento por parte del presi-
dente Eisenhower y estuvo coordinada por la CIA yla Secretaria de Es-
tado, este tipo de operaciones encubiertas ya habian tenido su “modus
operandi” en los sucesos de Iran en 1953%, cuando agentes de la CIA
derrocaron al primer ministro de ese pais y colocaron nuevamente en
el trono al Sha, proclive a los intereses estadounidenses.

Carlos Castillo Armas® se habia convertido en el hombre ideal para co-
mandar la Operacién Exito segtin la CIA, de acuerdo a Schelesinger y
Kinzer (1982) tenia las condiciones faciales de un indio lo cual serviria
para que la poblacién del pais, de mayoria indigena, se sintiera repre-
sentada por él; era comandante lo cual podria guiar sin impedimentos
a los antirrevolucionarios y por ultimo no era una persona formada

24 Recordemos que el gobierno de Mosadegh, premier reformista en el pais persa,
decidi6 nacionalizar las petroleras de su pais y ante esa situacion los EEUU junto con el
Reino Unido orquestaron un golpe de Estado en su contra.

25 Castillo Armas era un coronel guatemalteco que intenté derrocar a Arbenz, duran-
te los primeros dias de su gobierno, pero fall6 y fue encarcelado. Escap6 de prision y
estuvo exiliado hasta 1954.
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intelectualmente lo cual seria funcional para ser controlado por las
decisiones que le imparta la CIA.

Ahora bien, ya tenemos en claro qué decisién habia tomado los EEUU y
quién iba a ser el comandante del ejército libertador, sin embargo, fal-
tan dos cuestiones méas por saber, estas son: por un lado, como seria
formado el ejército y por el otro lado que excusa se utilizaria, a parte de
las acusaciones comunistas, para lanzar la operacién sobre Guatemala.

Con relacién a la formacién y entrenamiento del ejército, se harian
cargo la CIA y también las dictaduras de Nicaragua, El Salvador, Hon-
duras, Panam3 y Reptblica Dominicana, practicamente lo que se que-
ria conseguir es un ejército numeroso, armado y entrenado y con
apoyo aéreo para dar las conmociones necesarias a las fuerzas arma-
das guatemaltecas y obtener asi su rendicion incondicional. Para que
precisemos mas, los EEUU colocaron el dinero y el armamento y los
dictadores centroamericanos los hombres y el terreno para desplegar
la invasion.

Estas maniobras que se llevaban a cabo en conjunto entre el gobierno
estadounidense y las dictaduras de América Central y el Caribe res-
ponden a la armonizacién de intereses que tenian ambos, ya que para
los EEUU “(...) las dictaduras militares y civiles parecian proporcionar
una garantia de mayor estabilidad y confianza y, en alguna medida,
constituyeron para Washington la Gnica alternativa al nacionalismo
progresista”. (Pettina, 2007:599). Y por el lado de las dictaduras mili-
tares, era beneficioso tener el apoyo de los estadounidenses ya que se
podian mantener eternamente en el poder?, y mantener sus negocios
“familiares” en sus paises, con la obligacién de no permitir jamas el
surgimiento de movimientos filocomunistas, y si los habia extermi-
narlos completamente.

26 Los ejemplos de dictaduras dinasticas en nuestro continente, lo representan Rafael
Trujillo de Repiiblica Dominicana y Anastacio Somoza de Nicaragua.
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Y por el lado de la excusa que se buscaba para lanzar la Operacién Exi-
to, llegd cuando el 15 de mayo de 1954 atracé el buque sueco “Alfhem”,
sin embargo, ¢scudl seria el problema con este barco? pues la cuestién
estd en que este navio traia armas provenientes de Checoslovaquia,
un pais satélite del bloque del este. La razén de esta compra que hizo
Arbenz se debia alos embargos de armamentos que se habian impues-
to a Guatemala en 1950, y de las constantes amenazas que realizaba
EEUU a los paises vendedores de armas para que no se las comerciali-
zaran al pais centroamericano. No obstante, la llegada del buque sueco
fue la excusa ideal, esperada por los norteamericanos para lanzar la
ofensiva:

El 17 de mayo, el Departamento de Estado emitié un co-
municado lamentando el embarque de las armas checas
y calificandolo de “asunto grave”. Dos dias después, en
una conferencia de prensa en la Casa Blanca, el presiden-
te Eisenhower advirti6 que el arribo de las armas che-
coslovacas a Guatemala podia llevar al establecimiento
de una “dictadura comunista (..) en este continente, en
detrimento de todas las naciones americanas (...)” (Schle-
singer y Kinzer, 1982:171).

Con este incidente las cartas ya estaban echadas para que la invasion
ocurriera.

2.5. El Golpe de Estado y las consecuencias

Cuando las armas checoslovacas habian sido descargadas del buque
sueco, el gobierno de los EEUU autorizé el inicio de la Operacién Exito.
La misma no solo implicaba la fuerza militar sino también las acciones
psicologicas, es por eso que la CIA empez6, junto con exiliados guate-
maltecos, a transmitir mensajes en contra del gobierno de Arbenz por
medio de una radio llamada “La Voz de Liberacién”, donde no solo se
criticaba al gobierno de filocomunista, sino también se perseguia que
las fuerzas armadas abandonaran al presidente. Una estrategia que no
escapaba a lo que ya habian hecho los miembros del gobierno esta-
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dounidense y la UFCO a la hora de desprestigiar al gobierno del pais
centroamericano a través de otros medios de comunicacién en toda
América.

El 18 de junio es el comienzo del final, un avién del ejército de libera-
cién de Castillo Armas sobrevuela la Ciudad de Guatemala, y arroja
sobre la misma una serie de panfletos que expresaban que el presi-
dente Arbenz debia renunciar y permitir la llegada de los libertadores
al pais, en caso de no hacer esto, la ciudad seria bombardeada por una
nueva oleada de aviones. Al mismo tiempo el pequerio grupo de perso-
nas que seguian al coronel Castillo Armas invadi6 el pais a través de
Honduras y empezdé a atacar a las fuerzas militares de Guatemala (Ver
Anexo 1, Mapa 1).

Los hechos en el campo militar no fueron muy importantes que di-
gamos, Castillo Armas solo tenia a su mando a 400 militares frente a
los miles que tenia el gobierno de Arbenz. Vale la pena que aclaremos
la existencia de, ataques aéreos que sufrid la ciudad capital y otros
puntos del pais, pero nada que fuera desencadenante de una derro-
ta fulminante, pero lo que no se pudo evitar fue la constante presién
de la guerra psicolégica que ejercieron los rebeldes a través de la CIA.
Los constantes reportes de la “Voz de Liberacién”, los panfletos, las
incursiones de aviones que no podian ser frenados por las fuerzas de
defensa del pais y el aislamiento internacional que sufria el pais (cosa
que explicamos en el Gltimo apartado de este capitulo) llevaron a que
los comandantes generales de las fuerzas armadas se reunieran y pre-
sionaran al presidente a renunciar.

Tal era el nerviosismo de la poblacién y de las fuerzas armadas, ante
un inminente ataque que el dia 27 de junio el general Diaz? fue al Pala-

cio Presidencial para pedir formalmente la renuncia a Arbenz, Immer-
man expresa la situacion que se vivia en ese momento:

27 Comandante en jefe de las Fuerzas Armadas Guatemaltecas.
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Visibly tired, he told Diaz that he would peacefully turn
the government over to him if he received the guarantee
that there would be no negotiations with Castillo Armas.
Diaz, who had supported the revolution all along and
opposed the invasion as much as Arbenz, readily consen-
ted (1982:174).

Fue asi que Arbenz renuncié6 al cargo de presidente de la nacién y le
entregb el poder a la Junta Militar comandada por Diaz, no obstante,
la Operacién Exito no habia terminado, Castillo Armas todavia no se
habia convertido en presidente. Es por esa razén que el gobierno es-
tadounidense a través de su embajador en Guatemala, John Peurifoy,
presion6 constantemente a la Junta hasta que los generales se resigna-
ron y finalmente nombraron como presidente provisional de la mis-
ma a Castillo Armas.

Cuando el coronel llegé a la presidencia, el pais volvié al viejo régimen
de Ubico, donde a partir de ahora Guatemala seguia los lineamientos
de la Guerra Fria esto es, lucha contra el comunismo y los movimien-
tos sindicalistas. A su vez que deshizo todas las reformas que se habian
llevado en los 10 afios de la Revolucién de la Primavera:

Cancel6 la mayoria de las disposiciones del codigo del
trabajo de 1947 y retir6 el reconocimiento juridico de
553 sindicatos, a la vez que devolvia casi todas las tierras
particulares expropiadas a sus propietarios originales y
entreg6 el control de la central eléctrica del Estado a la
misma comparniia norteamericana con la que dicha plan-
ta competia y que habia motivado su creacién (Dunker-
ley, 2001:69).

Y en el caso de la UFCO, la compaiiia frutera realizé un trato con el
gobierno dictatorial y en menos de dos meses pudo recuperar todas
las tierras expropiadas y se aplic6 un bajisimo impuesto a sus opera-
ciones en el pais.
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Fue asi que los EEUU, pudieron hacerse del control de Guatemala, ale-
jandola de sus intentos por convertirse en un pais minimamente desa-
rrollado y de las aspiraciones de los comunistas, a pesar de que eran
pocos los que habia en el pais y a pesar de que Guatemala no tenia re-
laciones diplomaticas ni consulares con la URSS. Con estas acciones,
el pais del norte, seguia garantizadndose su preeminencia en todo el
continente.

Queda asi corroborado para nosotros como decia Etzioni (2015), la im-
portancia geoestratégica de las EDIs, ya que tanto Washington como
Mosci respetaron, al menos en este caso, sus respectivas EDIs y evita-
ron asi una confrontacién directa entre ellos. La URSS nunca intervi-
no en los sucesos de Guatemala, nunca intenté salvaguardar al gobier-
no de Arbenz y se quedé estatica cuando los estadounidenses estaban
interviniendo en dicho pais.

Lo mismo ocurri6é dos afios después, como demuestra Aron (2003),
cuando la URSS aplast6 la rebelién anticomunista que surgié en Hun-
gria y los EEUU nunca intervinieron. Por Gltimo, siguiendo a Lacos-
te (2000), el respeto por el principio de las EDIs fue positivo para los
grandes, pero no dio ninguna posibilidad a los pequerios de salir de esa
dependencia politica/econémica.

2.6.La decepcion institucional: OEA y ONU.

En la situacién guatemalteca se pudo demostrar cudl es el verdadero
alcance de accién que poseen las AGIs, en este caso particular el papel
de la OEA y la ONU. Pero antes de adentrarnos en las actuaciones de
estas organizaciones en el golpe de Estado de Guatemala, es importan-
te que hagamos algunas consideraciones particulares sobre las mis-
mas AGIs que mencionamos.

Por el lado de la OEA debemos decir que su constitucion significé el
control politico de la regién por parte de los EEUU, dejando asi fuera
de juego a los movimientos que buscaban una cooperacién entre los
latinoamericanos.
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Independientemente de lo anterior, la Carta de la OEA se basa en prin-
cipios fundamentales para la coexistencia entre los Estados del conti-
nente como pueden ser:

El derecho internacional es norma de conducta de los Estados en
sus relaciones reciprocas.

El orden internacional esta esencialmente constituido por el res-
peto ala personalidad, soberania e independencia de los Estados y
por el fiel cumplimiento de las obligaciones emanadas de los trata-
dos y de otras fuentes del derecho internacional.

La buena fe debe regir las relaciones de los Estados entre si.

La solidaridad de los Estados americanos y los altos fines que con
ella se persiguen, requieren la organizacién politica de los mismos
sobre la base del ejercicio efectivo de la democracia representativa.
Todo Estado tiene derecho a elegir, sin injerencias externas, su sis-
tema politico, econdémico y social, y a organizarse en la forma que
mas le convenga, y tiene el deber de no intervenir en los asuntos de
otro Estado. Con sujecioén a lo arriba dispuesto, los Estados ameri-
canos cooperaran ampliamente entre siy con independencia de la
naturaleza de sus sistemas politicos, econémicos y sociales.

Los Estados americanos condenan la guerra de agresion: la victoria
no da derechos.

La agresion a un Estado americano constituye una agresién a todos
los deméas Estados americanos.

Las controversias de caracter internacional que surjan entre dos o
mas Estados americanos deben ser resueltas por medio de proce-
dimientos pacificos.

Lajusticia y la seguridad sociales son bases de una paz duradera.
La cooperacién econémica es esencial para el bienestar y la pros-
peridad comunes de los pueblos del Continente (Articulo 3)

Sin embargo, hemos visto que estos principios, al menos en la cues-
tion de Guatemala no se tuvieron en cuenta, es mas los EEUU quien
fue el promotor de la constitucién de la OEA, los violent6 sistemati-
camente durante gran parte del siglo pasado. Sin embargo, esta si-
tuaciéon no llama la atencién, ya que, siguiendo los lineamientos del
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neorrealismo, vemos que “(...) las instituciones internacionales estan
delineadas y limitadas por los Estados fundadores, quienes ademas las
mantienen, por lo que estas tienen un escaso efecto independiente”
(Waltz, 2005:178). El panorama se transforma mas pesimista si vemos
que los “(...) States themselves must choose to obey the rules they crea-
ted”’(Mearsheimer, 1995:9). Es decir que las AGIs desde un principio
son creadas y dirigidas, de acuerdo a los intereses nacionales de los
Estados mas poderosos, y las reglas de juego que han desarrollado le-
jos de ser estaticas pueden ser cambiadas e incluso violentadas por
esos mismos Estados para resguardar su interés nacional. Y eso fue lo
que hizo EEUU con la OEA en Guatemala.

Por el lado de la ONU el panorama no es del todo bueno ya que esta
organizacién, para nosotros, posee una doble contradiccién. Ya que la
misma nos asegura que “(...) esta basada en el principio de la igualdad
soberana de todos sus miembros”. (Articulo 2, inciso 1). Sin embargo
ala hora de describir y entender la realidad vemos que esto no es asi,
sobre todo cuando analizamos la clasificacién de paises que hay en la
misma, por un lado tenemos a las naciones categorizadas como “V1”
esto es las naciones que solo tienen voz como pueden ser Palestina o
la Repiblica Arabe Saharaui Democratica; luego estan los paises “V2”
que son aquellos que tienen voz y voto y corresponde a la mayoria de
los miembros de la organizacidn; y por ultimo los “V3” que son aque-
llos Estados que poseen voz, voto y veto?, Esta “tragica contradiccién”
estuvo presente en Guatemala, como asi también en los hechos de
Ucrania.

Llegando a los hechos, una de las estrategias que vimos y que utilizé
la Casa Blanca sobre Guatemala fue la de aplicar un aislamiento di-
plomatico al pais centroamericano. La forma mas certera fue a través
de la OEA, con una convocatoria para celebrar una conferencia entre

28 Esos paises son: EEUU, Reino Unido de la Gran Bretafia e Irlanda del Norte, Fran-
cia, la Reptublica Popular China y la Federacion Rusa.
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los paises del continente que generara una resolucién que atendiera
“(..) la principal preocupacién de EUA (...) el problema del comunismo”
(Dallanegra Pedraza, 1994: 84). Fue asi que se desarroll6 entre el 1y 28
de marzo la Décima Conferencia Panamericana de 1954.

Como expresa Morgenfeld:

El objetivo de la Casa Blanca era impulsar una campaiia
para lograr desestabilizar al gobierno democratico, na-
cionalista y reformista de Arbenz en Guatemala. Con este
fin, necesitaba una declaracién anticomunista del resto
de los paises de América que le permitiera aplicar medi-
das coercitivas directas en base a los tratados preexisten-
tes como el TIAR o la Carta de la OEA. (2010: 84).

Con estas metas propuestas, los representantes de los EEUU en espe-
cial el secretario de Estado Dulles arremetieron contra el gobierno
guatemalteco acusandolo directamente de ser comunista al servicio
dela URSS. El representante de Guatemala, Guillermo Toriello, expuso
a todos los miembros de la Conferencia que lo que estaba realizando
y defendiendo su pais era “(...) el acrecentamiento de las libertades
democraticas, la elevacién del nivel de vida de los guatemaltecos, me-
diante la transformacién de una economia semifeudal y semicolonial
en una economia capitalista, y la defensa de la soberania y la indepen-
dencia nacionales”. (Morgenfeld, 2010: 86).

No obstante, a pesar de las loables intenciones que tenian las reformas
sociales que implementaba el gobierno de Arbenz, las mismas estaban
amenazando los intereses estadounidenses en la regién, su poder y
statu quo estaban en riesgo y una eventual amenaza soviética a las
puertas de su pais los ponia muy nerviosos, es de ahi la decision de
una resolucién anticomunista que les diera via libre para intervenir.
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Finalmente, la conferencia aprobé la resolucién® que se denominé
“Declaracion de Solidaridad parala Preservacion de la Integridad Poli-
tica de los Estados Americanos contra la Intervencién del Comunismo
Internacional”, dentro de la misma encontramos con que:

El dominio o control de las instituciones politicas de cual-
quier Estado americano por parte del movimiento inter-
nacional comunista, que tenga por resultado la extension
hasta el Continente americano del sistema politico de
una potencia extra continental, constituiria una amena-
za a la soberania e independencia politica de los Estados
americanos que pondria en peligro la paz de América
y exigiria una Reunién de consulta para considerar la
adopcién de las medidas procedentes de acuerdo con los
tratados existentes (1954).

Esta declaracion manifiesta que, a partir de este momento, cualquier
pais que sea sospechado de tener vinculaciones con los comunistas,
serd intervenido por medio de una alianza de las naciones america-
nas. En definitiva, lo anterior, estaria violentando “el principio de no
intervencion” que se habia reconocido en el continente por parte de
los EEUU en 1933*° y también el de “la libre autodeterminacién de los
pueblos” (Articulo 1, inciso 2 Carta de la ONU).

Por otro lado, también vimos que el gobierno de Guatemala recurri6 ala
ONU el 21 de junio, tres dias después de realizada la invasién por Casti-
llo Armas. El objetivo fundamental de Arbenz era demostrar los planes
de invasion que se estaban llevando a cabo desde Honduras y Nicara-
gua por medio de la CIA y con eso generar en el seno del Consejo de
Seguridad la necesidad de enviar una misién de observacién para dete-

29 Todos los paises votaron afirmativamente, excepto Argentina y México que se
abstuvieron y Guatemala que voté en contra.
30 Mas precisamente en la Séptima Conferencia Panamericana de Montevideo.
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ner todas las hostilidades. Sin embargo, aqui tenemos una situacién de
“confrontacién de jurisdicciones” o lo que en el derecho internacional
se conoce como litispendencia, es decir, cudl sera la jurisdiccién para
resolver la cuestion. En el caso de Guatemala, ¢sera la OEA o la ONU,
que intervendra para resolver la crisis que estaba atravesando el pais?

Por el lado de Guatemala, se deseaba que la cuestion fuera resuelta por
la ONU a través del Consejo de Seguridad, y lo fundamentaba en los
siguientes articulos de la Carta:

El Consejo de Seguridad podra investigar toda controver-
sia, o toda situacion susceptible de conducir a friccién
internacional o dar origen a una controversia, a fin de
determinar sila prolongacién de tal controversia o situa-
cién puede poner en peligro el mantenimiento delapazy
la seguridad internacionales (Articulo 33).

En caso de conflicto entre las obligaciones contraidas por
los Miembros de las Naciones Unidas en virtud de la presen-
te Cartay sus obligaciones contraidas en virtud de cualquier
otro convenio internacional, prevaleceran las obligaciones
impuestas por la presente Carta (Articulo 103).

Mientras que los EEUU, que deseaba que se resolviera a través de la
OEA, se excusaban en el siguiente articulo de la misma Carta:

Ninguna disposicion de esta Carta se opone a la existen-
cia de acuerdos u organismos regionales cuyo fin sea
entender en los asuntos relativos al mantenimiento de
la paz y la seguridad internacionales y susceptibles de
accion regional, siempre que dichos acuerdos u organis-
mos, y sus actividades, sean compatibles con los Propési-
tos y Principios de las Naciones Unidas (Articulo 52).

Lasrazones estadounidenses para oponerse a que la ONU interviniera
en Guatemala se deben a que, se queria evitar una imagen negativa del
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pais si se descubria su participacién en esta operacién y por el otro
lado en el Consejo de Seguridad los EEUU no contaban con una gran
capacidad para generar un apoyo unanime como silo podia hacer en
la OEA, porque estaba la URSS con poder de veto.

Antes estos motivos los estadounidenses pudieron conseguir que el
Consejo no votara el envio de una misién de la ONU a Guatemala?,
incluso cuando algunos de sus aliados mas cercanos, como Francia y
el Reino Unido estaban dispuestos a votar esa resolucién, el pais del
norte los amenaz6:

Sugiriéndoles que, sino retiraban su apoyo a la investiga-
cion de la ONU, Estados Unidos no apoyaria a Gran Breta-
fiay Francia en asuntos de importancia para ellos, como lo
del Canal de Suez, Chipre e Indochina. Los dirigentes ingle-
ses decidieron finalmente abstenerse de votar, y Francia
sigui6 el ejemplo (Schlesinger y Kinzer, 1982:204-205).

Mientras tanto las maniobras de los “libertadores” y la campaiia psico-
légica de la CIA hacian sus estragos en los &nimos de los guatemalte-
cos, “(...) lanegociacién politica sirvié para dejar hacer a los invasores,
mientras el gobierno guatemalteco caia, impotente para resistir la in-
vasion desde afuera, econémica y logisticamente apoyada por quienes
se habian sentido afectados como consecuencias de las reformas so-
ciales y econ6émicas”. (Lants, 2000: 199).

Si bien Held y McGrew (2003) dan sus aportaciones tedricas luego de
finalizada la Guerra Fria, no podemos omitir que antes de 1991 existian
instituciones y paises con una “amplia experiencia democratica” que
podrian haber brindado y activado mecanismos de resolucién de con-
troversias. No obstante, lo que terminé sucediendo fue todo lo contra-

31 Pero si se aprobd que la OEA realizara una misioén de investigacion y que sus resul-
tados serian comunicados al Consejo de Seguridad.
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rio, nunca se respetaron ni se cumplieron los principios previstos en la
OEA ni en la ONU, es mas ni siquiera se cumplié el respeto por el prin-
cipio “universalmente aceptado por todos” como expresaba Nakano
(2006) esto es, la autodeterminacion de los Estados. De esta manera, el
mundo fue testigo de esa tragica situacion que implicé llevar a cabo un
golpe de Estado encubierto, sobre un pequefio pais centroamericano.
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CariTuLO IT: UCRANIA Y LA FEDERACION Rusa

Vladimir Putin asegura que es un hombre religioso, un gran defensor de
la Iglesia ortodoxa rusa. De ser cierto, puede que cada noche se acueste,
recite sus oraciones y le pregunte a Dios:“:Por qué no colocaste algunas

montaiias en Ucrania?”

Tim Marshall.
3.1. Ucrania, el inicio como Estado independiente

Siguiendo con la clasificaciéon de Estados que nos ha guiado hasta aqui,
consideramos a Ucrania como un pais pequefio, y que esta inserto en
la EDI de la Federacién Rusa, con respecto al momento histérico que
hemos elegido el mismo se encuadra bajo el contexto de un sistema
multipolar que, se extiende hasta nuestros dias. Antes de comenzar
con el desarrollo de este capitulo es necesario que realicemos una pe-
queiia revisién histérica de Ucrania.

Si bien este pais tiene una vastisima historia, nosotros comenzamos
en los Gltimos afos del siglo pasado. Como sabemos esta naciéon era
una de las quince reptblicas que conformaban la antigua URSS, lue-
go de que los lideres de la Federacién Rusa, Bielorrusia y Ucrania fir-
maran un tratado’ que daba por terminada la existencia del Imperio
Soviético, Ucrania nace como una nueva nacién en el mundo. Sin em-
bargo, sus primeros afios como pais independiente no van a ser nada
faciles, de hecho, se van a plasmar los mismos acontecimientos que
ocurrieron en el vecino mayor, la Federacién Rusa, esto es una gigan-
tesca crisis econémica/financiera, con altas tasas de inflaciéon y des-
empleo, debido al enorme desafio que implicé pasar de un régimen
comunista a uno capitalista.

32 El Tratado de Belavezha, donde se plasmo la disolucion de la URSS y se cred la Co-
munidad de Estados Independientes, se firm¢ el 8 de diciembre de 1991 en Bielorrusia.
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Leonid Kravchuk, primer presidente de la Ucrania independiente, lle-
v0 a cabo las primeras medidas tendientes para “(...) iniciar el proceso
de desestatalizacién de la economia y a establecer las bases de una
economia de mercado” (Cucd citado por Otalora Sechague, 2019:144),
de la misma manera que lo hicieron los rusos con Boris Yeltsin. No
obstante, los beneficios que se esperaban de este proceso de capita-
lizacion no llegaron, para principios de 1994 se tenian los siguientes
resultados:

La inflacién, es de un 150% al mes (...) las inversiones ex-
tranjeras son escasas (..) un 40% del presupuesto estatal
se va en apoyo de una industria que mayoritariamente no
esrentable y esta acostumbrada a parasitar sobre los cré-
ditos faciles (...) delas 50.000 pequefias empresas existen-
tes en Ucrania se habian privatizado unas mil en 1993, y
delas10.000 empresas grandes y medianas que deberian
privatizarse, 400 estan en proceso de transformarse en
sociedades an6nimas, pero solo una decena son objeto de
una privatizacién real (...). En la agricultura, tan solo el 5%
de la tierra estd en manos del sector privado (Bonet).

Posteriormente Leonid Kuchma, sucesor de Kravchuk y partidario de
las vinculaciones con Moscq, continué “(...) las prerrogativas de la libe-
ralizacién de la economia, pero bajo la influencia del Kremlin” (Otalo-
ra Sechague, 2019:144) es decir que esta nacién eslava nunca se separé
de la influencia ejercida por el antiguo centro de poder soviético.

Si analizamos brevemente los sectores productivos de Ucrania pode-
mos exponer que el pais tiene una division entre el oeste y este, por un
lado, en la regién occidental “(...) existe una agricultura diversificada,
siendo uno de los paises con mayor produccién de cereales, remola-
cha, zanahoria, tomate y frutas. De hecho, en el pasado Ucrania fue
conocida como el granero de la Unién Soviética” (Otalora Sechague,
2019:135). Y por el lado oriental podemos ver que “se da un desarrollo
notable de recursos minerales, particularmente el carbon” (2019:135) y
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ademas la region del Donbass® es la mas industrializada del pais, ese
desarrollo lo pudo obtener por medio de las medidas que se llevaron
a cabo durante la época soviética (Ver Anexo 1, Mapa 2). Sin embar-
go, esas industrias al dia de hoy, no pueden competir libremente sin la
proteccién estatal, a causa de que la modernizacién para adquirir los
estandares de produccién de compariias que compiten a nivel interna-
cional nunca se implementé.

Por eso todas estas condiciones que hemos mencionado, corrobora
que este pais eslavo esta en una condicién de dependencia y falta de
desarrollo ya que vende productos agroexportadores, que como sabe-
mos sus precios internacionales no son estables, y su sector industrial
no esta en condiciones de competir libremente. Practicamente lo que
vemos aqui es otro ejemplo de lo que expresaba Theotonio dos Santos
(2011) ya que el crecimiento econémico de Ucrania sera un reflejo del
aumento de demanda de sus productos agroexportadores, minerales
y algunos bienes industrializados que les compren principalmente los
rusos. Para demostrarlo con los datos, en el afio 2013 Ucrania enviaba
el 23,81% de sus exportaciones a la Federacién Rusa, mientras que casi
el 31% de sus importaciones provenian de ese mismo pais (WITS), de
ahi la importante vinculacién de ambas naciones.

Para profundizar atin més esta situacion de dependencia que atravie-
sa Ucrania podemos considerar la “vulnerabilidad respecto a la nece-
sidad del suministro ruso del gas” (Cue Mancera, 2014:90), lo cual se
constituye en un potencial peligro porque en caso de discordia entre
los dos paises Moscq, de acuerdo a lo que resalté Prebisch (1981), po-
dria aplicar medidas de presién a través de los gasoductos para obte-
ner beneficios por parte de Kyiv.

Por otro lado, al igual que vimos con Guatemala durante el periodo de
Ubico, Ucrania se ha caracterizado por altos niveles de corrupcién en

33 Regién que comprende a los oblast (provincias) de Donetsk y Lugansk.
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todos sus niveles y una élite politica que esta sumamente influenciada
por clanes de empresarios, por mencionar algunos ejemplos:

Medvedchuk, que se convirti6 en el jefe del Gabinete en
diciembre de 2002, representaba al clan de Kiev, que con-
trolaba las empresas de energia y madereras regionales
e invirti6 en los medios de difusién. El clan de Dniprope-
trovsk, que invirti6é en la industria de tuberias de ener-
gia [gas y petrdleo], incluido Viktor Pinchuk, yerno del
ex Presidente Kuchma. Un poderoso grupo de la region
oriental de mineria de carb6én de Donetsk, incluido el ba-
rén de la metalurgia Rinat Ajmétov (Otalora Sechague,
2019:148).

Estas vinculaciones de la politica y los clanes, mas la corrupcioén, la
inflacién, el desempleo; sumado a los grandiosos resultados econémi-
cos que mostraban los paises de la antigua esfera soviética de haberse
alejado de los lineamientos de Mosci y de unirse a la UE, generaron en
el pueblo ucraniano una necesidad de cambio, que se vio reflejada en
las elecciones presidenciales del 2004.

3.2. La Revolucion Naranja

En las elecciones presidenciales del 2004, los grandes candidatos a
competir por la presidencia eran Viktor Yanukovich, elegido por el
presidente en funciones Kuchma y el que queria seguir manteniendo
los vinculos politicos, econémicos y culturales con la Federacion Rusa;
y por el otro lado tenemos a Viktor Yushchenko, que contaba con el
apoyo de la poblacién noroccidental de Ucrania, y buscaba ingresar a
la UE y cambiar las condiciones de vida que atravesaba todo el pueblo
ucraniano.

Durante la campaiia, se mostraron las polémicas maniobras del go-
bierno de Kuchma para impedir a toda costa que ganara la oposicién,
desde boicots en los medios de comunicacién hasta espionajes en los
cuarteles generales de los partidos politicos, es mas antes de la pri-
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mera vuelta de las elecciones, Yushchenko fue envenenado* y casi
pierde la vida, sin embargo, pudo recuperarse y seguir adelante con la
camparfia. Fue asi que en la primera vuelta de las elecciones del 31 de
octubre se dio, “(...) un empate técnico entre los dos candidatos, ya que
ambos obtuvieron un 39% y como ninguno de ellos pudo sacar mas
del 50% del padrén electoral se tuvo que recurrir a una segunda vuelta
prevista para el 21 de noviembre” (Gamboa, 2014:98). Antes de pasar a
la segunda vuelta es importante remarcar que ya en estos momentos
las elecciones ucranianas estaban en los ojos de todo el mundo, por-
que se empezaba a vislumbrar un posible triunfo de Yushchenko y eso
significaria un acercamiento de Ucrania a Occidente.

Cuando se celebr6 la segunda vuelta, los partidarios de Yushchenko
notaron varias irregularidades en el conteo de los votos, como pue-
den ser los casos de bolsas se dcido que se vertian en los sobres para
quemar el resto de los votos en la urna o la tardanza de la Comisién
Electoral Nacional para dar los resultados finales. El hecho es que “(...)
el 24 de noviembre Yanukovich es declarado presidente con un mar-
gen superior solamente del 2% de los votos” (Gamboa, 2014:98), fue en
ese instante cuando comenzé lo que se conoce como la Revolucién
Naranja®.

Yushchenko y sus colaboradores decidieron manifestarse en la Pla-
za de la Independencia en Kyiv o mejor conocida por los ucranianos
como Maidan, y mantenerse alli “con el fin de promover el cambio de
gobierno y forzar reformas mas democraticas” (Gamboa, 2014:98). Se
temia que la poblacién no saliera a las calles y que Yanukovich se con-
virtiera de todas formas en presidente del pais, pero esa no fue la si-
tuacion, como expresa Andrew Wilson sobre las protestas en su obra

34 Se sospecha que fue envenenado por agentes rusos, cuando Yushchenko cenaba
con los directores del Servicio de Seguridad de Ucrania.

35 Selaconoce con ese nombre porque el naranja era el color del partido politico de
Yushchenko, “Nuestra Ucrania”.
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“Ukraine’s Orange Revolution”:

Armed with the leaflets, an estimated 200,000 to
300,000 Kievites skipped work to crowd the Maidan and
the adjoining main street, Khreshchatyk, by mid- mor-
ning. This was the moment when ‘revolution’ became
an appropriate word, in that everybody’s expectations
were now confounded. The authorities had miscalcula-
ted; the masses surprised everyone with their entrance
stage-left, the opposition’s pessimism was abruptly cha-
llenged, and the world began to sit up and take notice (...)
Over the next three days, numbers would be augmented
by those arriving by bus and train from west Ukraine, but
contrary to the later myth of their disproportionate num-
bers, west Ukrainians, facing either an overnight train
journey or dodgy roads, were simply unable to arrive as
spontaneously or as quickly as was claimed. Obviously,
however, once they arrived they tended to stay longer,
for practical reasons (by the end of the week, there were
an estimated 50,000 from the west) (2005:125).

Los manifestantes alcanzaron la cifra de medio millén y se mantu-
vieron en la plaza de Maidan y en los alrededores, vale la pena que
aclaremos que, si bien existi6 una participacién de fuerzas policiales,
no hubo motivos para reprimir ni para utilizar la fuerza sobre los ma-
nifestantes, fue en definitiva una protesta pacifica. Los ucranianos
estaban pidiendo que sus votos y sus voces no sean acalladas por el ré-
gimen, querian tener las mismas condiciones de vida que sus vecinos,
por ejemplo, los polacos que habian experimentado los beneficios de
seguir el camino de Europa.

Fue asi que luego de casi dos semanas de protestas la Corte Suprema
de Justicia de Ucrania declaré el 3 de diciembre que:

During the conduct of the runoff vote there were [mass]
violations of Ukrainian law, especially with the forma-
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tion and checking of voters lists [the notorious absentee
voting], and the unlawful intrusion into the electoral pro-
cess of government officials. Provisions for counting and
writing the reports of district election commissions [the
government’s now notorious computer fraud], the court
diplomatically declared, were violated. Finally, access to
the mass media did not accord with the principle of equal
access. Therefore, the court concluded, the violations of
the principles of the electoral law (..) exclude the pos-
sibility of credibly establishing the actual results of the
expression of the voters will in the country as a whole
(Corte Suprema de Justicia de Ucrania citado por Wilson,
2005:147).

Con esta resolucién, donde quedaba evidenciado el fraude electoral, la
Corte decidié que para el dia 26 de diciembre se repitiera la segunda
vuelta electoral, sin embargo antes de los comicios el partido “Nues-
tra Ucrania” tuvo que negociar con el “Partido de las Regiones™¢ una
reforma del sistema electoral para garantizar la veracidad de las mis-
mas y asi evitar caer nuevamente en un fraude electoral, sin embargo,
para llegar a esa reforma se tuvo que negociar un recorte de las atri-
buciones del presidente y se fortalecié mas el papel del Parlamento®,
entendemos que esto Gltimo fue una maniobra de los partidarios de
Kuchma y Yanukovich ya que sabian que en las elecciones su partido
no iba a tener buenos resultados.

Finalmente, a las Gltimas horas del 26 de diciembre, “(...) la Comisiéon
Electoral informé que Yushchenko se habia impuesto por el 51,99%
frente al 44,2% de Yanukovich” (Leimeter, 2017:27). Asi fue que la Re-

36 Partido que present6 a Yanukovich en las elecciones del 2004 y 2010 y que tenia la
mayoria en el Parlamento.

37 Recordemos que Ucrania es un pais semipresidencialista, es decir existe la figura
del presidente y la del primer ministro.
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volucién Naranja triunf6 de forma pacifica sin lamentar ningin muer-
to, Yushchenko tomé juramento de su cargo el 23 de enero del 2005
y comenzo el proceso por el cual Kyiv se alejaba de la influencia del
Kremlin y empezaba a mirar mas hacia Occidente. Asi, mientras en
Ucrania empieza el camino hacia el suefio occidental, en Mosct se en-
cienden las alarmas.

3.2.1. Desilusion, de Yushchenko a Yanukovich

Muchos creian que este cambio que se vislumbré en Ucrania, junto
con los acontecimientos similares ocurridos en Georgia y Kirguistan3,
seria el comienzo de una etapa de democratizacién que se extenderia
a todo el antiguo espacio de influencia soviética, incluso se hablaba de
los cambios que podrian ocurrir en la misma Federaciéon Rusa. Para
mostrar estas expectativas que se vivian citamos algunas opiniones de
funcionarios y especialistas sobre la cuestion ucraniana.

En primer lugar, Boris Tarasyuk, ex ministro de Relaciones Exteriores
de Yushchenko, expresa las acciones que debe llevar Ucrania luego de
la Revolucion Naranja:

Domestically, our main priorities will be to continue the
democratization of Ukraine, ensuring freedom of speech,
guaranteeing an independent judiciary, separating state
power from business, eliminating corruption, implemen-
ting administrative reform, and expanding the rights of
local self-government. Internationally, for Ukraine the
period of the so-called “multi-vector” foreign policy - see-
king a kind of halfway house between East and West —is
now in the past. From now on, our policy priorities will

38 En estos paises se llevaron también manifestaciones pacificas que terminaron con
regimenes autoritarios, en Georgia fue la Revolucion de las Rosas en 2003 y en Kirguis-
tan la Revolucién de los Tulipanes en 2005.
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be determined by a clear course towards integration with
European and Euro-Atlantic structures (2005:7).

En segundo lugar, Ronald Asmus, ex Asistente de Asuntos Europeos
de la Secretaria de Estado durante la administracién Clinton, sefiala
que “the Orange Revolution has now offered us the historic chance to
extend that same degree of peace and stability further eastward into
Ukraine, perhaps across the Black Sea and maybe eventually into Rus-
sia itself” (2005: 90).

Sin embargo, a pesar de todos los buenos deseos que se han plasmado
luego de la Revolucién Naranja las condiciones econémicas y politi-
cas para integrase a las estructuras atlantico/occidentales nunca se
cambiaron. Para empezar, la situacién de dependencia energética res-
pecto al gas y petréleo que provenian de la Federacion Rusa nunca se
diversific6 de hecho, la dependencia se acentué y quedé demostrada
por dos sucesos. Por un lado, en los primeros dias del 2006, Mosct a
través de:

Gazprom, el monopolio del gas ruso, pasaba a pedir 230
doélares por cada mil metros cibicos de gas cuando antes
cobraba solo 50 doélares. Esta medida, sin lugar a dudas,
tuvo la forma de presién politica al gobierno pro-occi-
dental de Viktor Yuschenko (Loépez-Mendel citado por
Otalora Sechague, 2019: 136).

Como en una primera instancia el gobierno ucraniano se negd, Ga-
zprom cerro el grifo de gas por dos dias en pleno invierno a Ucrania,
hasta que finalmente se aceptaron las condiciones que proponia Mos-
cu. Por el otro lado, la Federacién Rusa empez6 a realizar proyectos
de gasoductos hacia Europa sin pasar por el territorio ucraniano®, lo

39 Como el Nord-Stream I, el Nord-Stream II (que conecta suelo ruso con Alemania) o
el Turkish Stream.

90



UNIVERSIDAD DE CONGRESO

cual era una mala noticia para Kyiv ya que esta accién se traduciria
en menos ingresos al pais, “(...) debido a que Ucrania dejaria de recibir
importantes cantidades de dinero a la hora de arrendar su territorio
para las tuberias de gas ruso” (Otalora Sechague, 2019:136).

En lo que respecta a la politica la situacién continué igual, ya que los
altos niveles de corrupcién siguieron existiendo y la inestabilidad
politica llegé a la coalicién naranja, que se dividié y provocéd que el
Partido de las Regiones tuviera mayoria en la Rada Suprema“ y asi
“Yushchenko tuvo que nominar a su anterior rival politico, Yanuko-
vych, como primer ministro, tnicamente para conseguir estabilidad
por medio de acuerdos de gobernabilidad” (Gamboa, 2014:99).

En el afio 2010 teniamos nuevamente elecciones presidenciales, los
dos grandes candidatos eran Yanukovich y Yulia Timoshenko otra
aliada de la coalicion de Yushchenko pero que ahora se habia separa-
do y buscabala presidencia. Por el lado del presidente en funciones, su
imagen se habia erosionado drasticamente por las promesas incum-
plidas del camino hacia Europa por lo cual, obtuvo un magro resultado
que lo alejo de la reeleccién. Luego de haber pasado por otra primera
vuelta electoral sin ganador, se llegd al ballotage entre los primeros
candidatos que mencionamos, “(...) resultando triunfador de los comi-
cios Yanukovich con mas del 48% de los votos frente al 45% de Timos-
henko” (Leimeter, 2019:123).

El triunfo del Partido de las Regiones se tradujo como una desilusiéon
para los partidarios de Occidente y un alivio para los pro rusos, en
especial para la propia Federacién Rusa ya que, Yanukovich llevé a
cabo acciones que tranquilizaron a Mosc: “(...) la prolongacién del
arrendamiento del puerto de Sebastopol a la marina rusa en el Mar
Negro, el alejamiento de una posible integracién con la OTAN” (Lei-
meter, 2019:101) y “(...) el envio a la carcel a miembros herederos del

40 Término que se utiliza para nombrar al Parlamento de ese pais.
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movimiento naranja como Yulia Timoshenko” (Otalora Sechague,
2019:147), una critica feroz del Kremlin.

Sin embargo, en el afio 2013 los europeos propusieron a Kyiv un
Acuerdo de Asociacion Comercial que no implicaba “(...) el ingreso de
Ucrania a la Unién Europea, sino mas bien una mayor cooperacion en
temas de seguridad y justicia y, sobre todo, el establecimiento de una
zona de libre comercio con la eliminaciéon de barreras arancelarias”
(Leimeter, 2019:56), y esto fue visto con malos ojos por parte de los
rusos ya que llevaria a que Ucrania se aleje de su EDI y se complemen-
te al sistema europeo, lo que tiene sus consecuencias econémicas/co-
merciales y también politicas.

Asi, Ucrania entraba en una disyuntiva demasiado complicada ya que,
de firmar el acuerdo con la UE tendria que aplicar “medidas de aus-
teridad para la sociedad, las cuales consistian en congelar salarios y
pensiones, elevar el costo del gas y la calefacciéon en un 40% vy el re-
corte del gasto pablico” (Gutiérrez del Cid, 2017:371). Y por el otro lado,
tendria que alejarse de su mayor socio comercial, Moscu.

Es por esarazén que la Federacién Rusa, a través de su presidente Vla-
dimir Putin, traté de llegar a un acuerdo con los ucranianos ofrecién-
doles facilidades econ6émicas para solucionar los grandes problemas
del pais y asi evitar que Kyiv se aleje de Mosc, aunque como men-
cionaba Batios (2017) el Kremlin con estas acciones, nunca buscé un
desarrollo de Ucrania sino mas bien evitar perder a un socio para sus
productos desarrollados. Recordemos que Ucrania estaba en una po-
sicién econémica muy complicada:

La deuda de Ucrania en ese momento era de 60.000 mi-
llones de délares. La economia del pais creci6 solo 0.2%
en 2012 y se contrajo a -0.5% en 2013. La deuda externa
bruta para el 1 de enero de 2015 ascendi6 a 126.307 millo-
nes de délares. Si en 2014 la deuda externa superaba los
dos tercios del PIB del pais (71%), segin los pronoésticos
del Banco Nacional, para 2015 ascendié al 93% (Gutiérrez
del Cid, 2017:366).
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Ante esa complicada postura econémica la Federacion Rusa le ofrecié
a Kyiv:

Una rebaja del precio del gas en un 30% y un préstamo
por quince mil millones de d6lares. El precio del gas otor-
gado por Rusia se proponia mediante este encuentro en
268.5 dblares por 1000 m3 de gas natural, comparado con
el anterior de 400 doélares (Gutiérrez del Cid, 2017:367).

Fue ante estas propuestas mas amenas y el temor a ciertas amenazas
de aplicar medidas que impidieran el libre comercio entre los dos pai-
ses de la antigua URSS que, Yanukovich decidi6 suspender la firma del
acuerdo con la UE el 21 de noviembre del 2013, y con esa accién co-
mienza nuevamente una manifestacion en Maidan.

3.2.2. Euromaidan

Luego de que los ucranianos se enteraran el 21 de noviembre, de que
el presidente Yanukovich habia decidido desestimar el acuerdo con la
UE, miles de personas salieron a las calles de las principales ciudades
del pais para rechazar tales medidas y pedir la firma y ratificacion del
tratado. Como sucedi6 en el 2004, 1a plaza de la Independencia en Kyiv
fue el centro de las protestas. El presidente y la policia ucraniana* ha-
bian aprendido de las lecciones de la Revolucién Naranja, por eso des-
de un primer instante las fuerzas del orden interno no permitieron
que los manifestantes se asentaran en Maidan. No obstante, las pro-
testas continuaron a razén de que se sumaron otros factores de critica
como “la corrupcién reinante, el abuso de poder, la falta de libertad de
prensa, violaciones a derechos humanos y la influencia del gobierno
ruso sobre el ucraniano (...) y la dimisién inmediata de Yanukovich”
(Hutin, 2022:28-29).

41 Dentro de la policia existia un comando especial denominado Berkut, que estaba
destinado al control de multitudes.
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Los hechos posteriores a las primeras manifestaciones fueron tragi-
cos y sangrientos, no solo porque los manifestantes habian superado
la cifra de mas de medio millén de personas, sino que ademas hicieron
frente a las fuerzas del orden interno de Kyiv, y estas Gltimas por or-
den de Yanukovich respondieron con la misma fuerza. Ignacio Hutin,
expresa como fueron estos momentos:

Los enfrentamientos violentos, no solo entre la policia y
manifestantes sino también entre aquellos que apoyaban
al presidente y quienes reclamaban su salida, se exten-
dieron mas alld de Maidan y mas alla de Kiev. El centro de
la capital se volvié un campo de batalla. Cundi6 el panico
y la desesperacion, un espiral de violencia a lo largo del
crudo invierno (..) A mediados de febrero los manifes-
tantes rodearon el parlamento y los Berkut intentaron
hacerlos retroceder hacia la plaza, a unos setecientos
metros colina abajo, mediante una ofensiva particular-
mente agresiva. Fue entonces que comenzaron a dispa-
rar hacia la multitud francotiradores apostados en el pa-
lacio presidencial y otros edificios cercanos. Hubo mas
de quinientos heridos en apenas horas (2022:31-32).

A mediados de febrero el gobierno de Yanukovich desgastado y sin
aliados, llegd a un acuerdo con la oposicién para frenar la represion,
realizar una reforma constitucional y adelantar las elecciones para di-
ciembre del 2014, sin embargo:

Yanukévich quedaba cada vez mas solo. Las fuerzas de se-
guridad se retiraban, mientras que los propios ministros
abandonaban el pais. La oposicién no paraba de afiadir
nuevas condiciones al acuerdo, mientras que las Autode-
fensas del Maidan tomaban la Rada Suprema y la Admi-
nistracion Presidencial (Leimeter, 2019:64-65).

Finalmente, el 21 de febrero Yanukovich escap6 de Kyiv y se refugié en
Jarkov, en el este del pais. Ante tales acontecimientos la Rada vot6 su
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destitucién, aunque la Constitucién de ese momento establecia que:

The powers of the President of Ukraine shall be subject
to early termination in cases of:

1. resignation;

2. inability to exercise his/her authority for health rea-
sons;

3.removal from office by the procedure of impeachment;
4. death (articulo 108,2010).

Es decir que la Rada tendria que haber realizado un juicio politico a
Yanukovich, independientemente de esta omisién constitucional el
Parlamento nombré a un nuevo gobierno interino encabezado por
Oleksandr Turchynov y adelanté las elecciones presidenciales para
mayo de ese afio. Fue asi que Ucrania comenz6 una nueva etapa en su
historia, un alejamiento rotundo de la Federacién Rusa y una mayor
vinculacién con la UE fueron los objetivos a seguir.

Tanto el gobierno interino de Turchynov como la administracién de
Petro Poroshenko? empezaron a tomar medidas que chocaban direc-
tamente con Mosct una de las mas importantes, aunque no se haya
aprobado por parte de la Rada, fue “(...) la prohibicion del lenguaje ruso
en las escuelas, el uso de simbolos nacionales rusos y la represién de
cualquier protesta que reivindicara la federalizacién del pais o que
concentrara su atenciéon hacia el referente eslavo por excelencia: Ru-
sia” (Devia Garzon, Garcia Perilla y Herrera Castillo, 2017:101). Esta era
una grave medida ya que iba en contra de la propia Constitucién del

42 Fue el candidato que gano las elecciones presidenciales del 25 de mayo en primera
vuelta, “(...) con mas del 54% de los votos” (Leimeter, 2019:72).
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pais ya que “(...) free development, use, and protection of Russian and
other languages of national minorities of Ukraine shall be guaranteed
in Ukraine” (Articulo 10).

Otra de las acciones que Kyiv estaba desarrollando desde la Revolu-
cién Naranja y que se profundizaron con el Euromaidan fue su vin-
culacién con la OTAN. Ya desde el 2008, durante el mandato de Yush-
chenko, esta AGI buscaba la incorporacién de Ucrania y Georgia a su
estructura interna tal cual lo expresa la Declaracién de la cumbre de
Bucarest “NATO welcomes Ukraine’s and Georgia’s Euro-Atlantic as-
pirations for membership in NATO. We agreed today that these coun-
tries will become members of NATO” (2008). Si bien apenas existieron
avances significativos en esta propuesta, sobre todo en la administra-
cién de Yanukovich ya que deseché tal idea, la llegada de los gobiernos
pro-occidentales, en especial el de Poroshenko, condujeron a Ucrania
a que tenga una mayor vinculacién con la OTAN y buscara a toda costa
ingresar a la estructura de dicha organizacion®.

Y como sabemos, la Federacion Rusa al ver peligrar su seguridad fren-
te a un avance incesante de la OTAN, aplic6 medidas coercitivas.

3.2.3. La heredera de la URSS

La Federacion Rusa, como lo hemos mencionado anteriormente, es
considerada aqui como un gran poder regional. Durante el siglo pasa-
do formé parte de la URSS, el otro polo de poder en la confrontacién
bipolar del siglo pasado, no obstante, cuando esta se disolvié abrupta-
mente a finales de 1991 su heredera directa, es decir Moscd, comenzé
un dificil camino como Estado independiente ya que vio reducidas
drasticamente sus capacidades para ejercer influencia a nivel global.

43 Atal punto que, con la enmienda de la Carta Magna en 2019, se agregé “confirming
the European identity of the Ukrainian people and the irreversibility of the European
and Euro-Atlantic course of Ukraine” (Preambulo de la Constitucion Ucraniana).
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Este periodo de la historia rusa es conocido como “los tragicos afios
noventas”, donde se evaporo el poder soviético, y también el poder po-
litico estuvo al servicio de los oligarcas. La situacién econémica fue
bastante mala de hecho:

El producto interno bruto (PIB) cayé mas de cincuenta
por ciento; se desarrollé6 un proceso de desindustriali-
zacion que causd atraso en NUINeErosos sectores; se rom-
pieron algunas cadenas productivas con las exrepiblicas
soviéticas; la infraestructura del transporte qued6 trun-
cada por las nuevas fronteras; los precios aumentaron
26 veces solo en 1992, y los ingresos y ahorros moneta-
rios de la poblacion se redujeron estrepitosamente (...) el
rublo se devalué; una capa de la poblacién estaba en la
pobreza; se cerraron miles de empresas y el desempleo
aumentd, particularmente se vieron afectadas las empre-
sas estatales y cooperativas agricolas (Pastrana Uranga y
Rebollar Saenz, 2019:10- 11).

A esto debemos sumar la violencia que se vivia en las grandes ciuda-
des, los movimientos separatistas en Chechenia® y la inaccién ante la
crisis de la ex Yugoslavia® lo que daban una imagen de un pais muy
debilitado.

44 Empresarios que se hicieron multimillonarios con el proceso de desestatizacién y
que controlaron a través de sobornos y presiones al gobierno de Yeltsin.

45 Atal punto que los chechenos lograron en 1996 expulsar al ejército ruso de esta
region.

46 A pesar delos importantes lazos de fraternidad entre Belgrado y Mosct, el Kremlin
no tenia las capacidades para poder brindar proteccién a los serbios en esta guerra
frente ala OTAN.
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Sin embargo, la renuncia anticipada de Yeltsin y la eleccion del por en-
tonces desconocido Vladimir Putin en los afios 2000%, junto con un
enorme aumento de los precios de los hidrocarburos a nivel internacio-
nal (gas y petréleo) provoco que Mosct se recuperara de esos tragicos
anos. Las medidas de Putin para restablecer el orden interno, como dar
fin al negocio de los oligarcas, terminar con el separatismo checheno
y aumentar el nivel de vida de los rusos fueron las condiciones claves
para reposicionar al pais. Con estas medidas internas que, estabilizaron
al pais y permitieron que se fortaleciera el poder del Kremlin, es que se
quiere buscar el siguiente objetivo en el ambito exterior:

Consolidar la recuperaciéon del estatus de Rusia como
gran potencia, en un marco de relaciones internaciona-
les en el que ya no hay una sola potencia hegemoénica
sino varias potencias regionales que tratan de jugar un
papel activo en la definicién del nuevo orden mundial
(Manuel de la Camara, 2012: 20)

3.2.4. El avance de la UE-OTAN hacia el este

La expansién de las instituciones occidentales hacia la antigua EDI de
los soviéticos implicé un peligro para el Kremlin, pero cuando se trat
de involucrar a paises que habian formado parte de la URSS, la situa-
cién se convirtié en una pesadilla.

Cuando tratamos de entender el rechazo ruso sobre el avance de estas
organizaciones hacia Ucrania, en este caso dela UE a través del Acuer-
do de Asociacioén, principalmente tenemos que hacer mencién a las
cuestiones econémicas/comerciales. En primer lugar, Mosci estaba

47 Putin se ha mantenido en el poder desde el afio 2000 hasta la actualidad, salvo por
el periodo del 2008 al 2012 que fue ocupado por Dimitri Medvedev, ya que la Constitu-
cién prohibia tres mandatos seguidos.
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buscando, bajo el marco de la CEI, establecer una Unién Econémica
con los antiguos paises del espacio soviético®, cuyo objetivo era “crear
condiciones favorables para el crecimiento econémico de los paises
que la integran” (Gutiérrez del Cid, 2017:369). En segundo lugar y rela-
cionado con lo anterior, la Federacién Rusa y Ucrania tenian impor-
tantes proyectos en conjunto, que se potencializarian si Kyiv aceptaba
formar parte de esta Unién Econémica, como pueden ser:

La produccién de naves espaciales, en la energia atémica
y enla produccion de aviones. Habia proyectos concretos
como los AH-124, AH-140 y AH-148, aviones pertenecien-
tes a lalinea KB Antonov, que Rusia y Ucrania producian
conjuntamente. También estaba el proyecto de construc-
cién de un complejo de produccion de naves espaciales
y, en cuanto a la cooperacién en el sector de energia, la
construccion del ciclo de combustible para energia até-
mica de sus plantas de produccion de energia eléctrica
(Gutiérrez del Cid, 2017:370).

Como vemos la propuesta de los europeos estropeaba los intereses de
Mosci sobre su entorno ya que, si Ucrania aceptaba la oferta de Bru-
selas, los rusos estarian perdiendo importantes cantidades de dinero
y ademas si Kyiv se empezaba a vincular con la UE, esto es ser ya un
miembro pleno, seria peligroso para el Kremlin debido a que los demas
paises de su EDI buscarian tener la misma vinculacién conlos europeos,
socavando asi la influencia y poder que tiene Moscii en dicha zona.

Por el otro lado, los rusos siempre vieron que una ampliacién de la UE,
sobre los antiguos paises del Pacto de Varsovia y de la URSS, seria se-
guida por una extensién de la OTAN. Y si esto se cumpliese, podriamos
ver que Moscu “(..) quedaria en la peor de sus pesadillas geopoliticas:
un pais rodeado, encerrado y sin profundidad estratégica, dos situa-

48 En este proyecto ya participaban Bielorrusia y Kazajistan.
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ciones que protohistéricamente los zares y los mandatarios soviéticos
han logrado evitar, pues ello pondria en juego la propia supervivencia
del Estado ruso” (Hutschenreuter, 2021:258).

Y es aqui donde aparece el factor territorial, la parte europea de la
Federacién Rusa es practicamente una llanura sin grandes acciden-
tes geograficos o mares que atravesar, que la convierte en un campo
ideal para el traslado de los ejércitos que deseen avanzar hacia Moscu.
Como expresa Tim Marshall en su obra “Prisioneros de la geografia”:

Uno puede pensar que a nadie se le va a ocurrir invadir
Rusia, pero no es asi como lo ven los rusos, y con razon.
En los Gltimos quinientos afios han sido invadidos varias
veces por el oeste. Los polacos llegaron cruzando la llanu-
ra nordeuropea en 1605, seguidos por los suecos coman-
dados por Carlos XII en 1708, los franceses con Napoleén
al frente en 1812 y los alemanes por partida doble, en am-
bas guerras mundiales, en 1914 y 1941 (2017:29).

Espor esto que, los rusos estdn mucho mas atentos hacia lo que ocurre
en su frontera oeste que en otras partes de sus limites territoriales.
Por esta razoén el Kremlin siempre observé con desconfianza el avan-
ce hacia el este por parte de la OTAN, mas ain cuando comenz6 “la
politica de puertas abiertas que conté con el impulso desde Estados
Unidos del presidente Bill Clinton, su principal promotor” (Martinez
Carmena, 2018:126). Recordemos que la OTAN se ha expandido innu-
merables veces durante parte del siglo pasado y en el actual también®

hasta llegar al punto de tener “limites” con la Federacion Rusa.

49 Luego del colapso de la URSS, la OTAN se expandi6 hacia Alemania Oriental (1990);
Polonia, Hungria y Chequia (1999); los Paises Balticos, Eslovaquia, Eslovenia, Croacia
Rumania, Albania y Bulgaria (2004-2009) y Montenegro y Macedonia del Norte (2017-
2020), a pesar de la promesa hecha a Gorbachov, tltimo lider soviético, de no expandir-
se ni un centimetro al este.
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Otra de las grandes preocupaciones rusas es “carecer de un puerto
de aguas calidas con acceso directo a los océanos” (Marshall, 2017:36).
Como sabemos las temperaturas en invierno congelan practicamente
todos los puertos navegables que tiene Mosca y esto genera grandes
problemas en materia econémica, ya que afecta al comercio maritimo
y también bloquea las naves de la armada rusa.

Bajo estas cuestiones geograficas, es donde entra en escena la situa-
cion de Ucrania. Este pais junto con Bielorrusia, en el flanco oeste de
la Federacién Rusa, aportan la profundidad estratégica que posee para
hacer frente a las potenciales amenazas que provienen de la OTAN.
Por eso cuando la alianza militar continué con su expansién hacia el
este, en especial con la intencién de incorporar a Kyiv, se cruzé una
linea roja para Moscu.

Como mencionamos anteriormente, Ucrania le da una profundidad
estratégica al Kremlin que le sirve para frenar todo potencial avance
terrestre que provenga del oeste, ademas que la extensioén del territo-
rio ucraniano implica que se cuente con mayor tiempo de reaccién de-
fensiva si ocurre un ataque contra el propio territorio de la Federaciéon
Rusa, por ejemplo, un ataque con misiles de corto y medio alcance, que
pueden llegar a contener carga nuclear.

Para que comprendamos atin mas la situacion, tenemos que pregun-
tarnos ¢Por qué Occidente, en especial EEUU, quiere ampliar sus fron-
teras a la EDI de la Federacion Rusa? ;Qué gana con eso? En el pri-
mer caso, tenemos que recordar lo que aprendimos de Mearsheimer
(2001), él decia que los grandes poderes regionales buscan la hegemo-
nia y evitan a toda costa que surja un rival en su EDI y también en algu-
na otra regién del mundo ya que, eso le garantiza la supervivencia en
un sistema anarquico. Es por esta razén que la intencién de la OTAN,
en especial la de Washington®®, ha sido producir una pérdida de in-

50 Undato atener en cuenta es que, en medios de las protestas del Euromaidan, se
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fluencia del Kremlin a nivel global y regional, por eso, la bisqueda de
que Kyiv se incorpore a dicha organizacién ya que:

Ucrania, un espacio nuevo e importante sobre el tablero
euroasiatico, es un pivote geopolitico porque su propia
existencia como pais independiente ayuda a transfor-
mar a Rusia. Sin Ucrania, Rusia deja de ser un imperio
euroasiatico. Una Rusia sin Ucrania podria competir por
un estatus imperial, pero se convertiria en un Estado im-
perial predominantemente asiatico, mas susceptible de
ser arrastrado a extenuadores conflictos con los paises
del Asia Central recientemente salidos de su letargo. En
ese caso, estos paises estarian resentidos por la pérdida
de su reciente independencia y recibirian apoyo de los
demas Estados islamicos del sur. También seria probable
que China se opusiera a cualquier restauracion del domi-
nio ruso sobre Asia Central, dado su creciente interés en
los Estados recientemente independizados de la region
(Brezinski, 1997:48).

Podemos observar claramente que la alianza atlantica buscé desde la
primera expansion de la OTAN en 1999, el debilitamiento continuo de
Mosct, para evitar que dicho pais se vuelva a fortalecer y cuestione el
poder norteamericano. Es decir que, en vez de procurarse un statu quo
de “capacidades” entre los grandes poderes regionales como expresa-
ba Waltz, primé mantener a toda costa la hegemonia estadounidense
que se habia desarrollado desde el colapso de la URSS.

Una Ucrania que forme parte de la OTAN también es un peligro para
la Federacién Rusa, en relacién con la base naval que se encuentra en

presentaron en la misma los senadores McCain (republicano) y Murphy (demécrata)
expresado todo el apoyo del Congreso Norteamericano para el pueblo de Ucrania, lo cual
ya nos demuestra las intenciones que existian para que Kyiv se distanciara de Mosct.
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Sebastopol, en la peninsula de Crimea. Debido a que ya no podria ser
arrendada para Moscq, y por ende perderia el Ginico gran puerto de
aguas calidas que posee la armada rusa y que le otorga un margen de
maniobra para operar en el Mar Negro y el Mar Mediterraneo. Por eso
como expresa Tim Marshall:

Mientras en Kiev hubiera un Gobierno de ascendien-
te pro ruso, los rusos podian estar tranquilos de que su
zona de contencién permaneceria intacta y protegeria
la llanura nordeuropea. Incluso una Ucrania neutral que
prometiera no ingresar en la UE ni en la OTAN, asi como
respetar el usufructo que Rusia tiene del puerto de aguas
calidas de Sebastopol, en Crimea, resultaria aceptable.
Que Ucrania dependiera energéticamente de Rusia con-
vertia en aceptable su posicionamiento neutral, aunque
resultara irritante. Ahora bien, ;una Ucrania proocciden-
tal con ambiciones de unirse a las dos grandes alianzas
occidentales y que sembrara dudas sobre el acceso de
Rusia a su puerto en el mar Negro? Eso seria intolerable
(2017:38).

Estas son las razones que llevaron a Mosc a aplicar medidas coerciti-
vas frente al gobierno prooccidental que tom6 el poder en Kyiv luego
de que los simpatizantes del Euromaidan provocaran la huida y caida
de Yanukovich.

3.3. Lareaccion de la Federacion Rusa al Euromaidan

Cuando en el Kremlin lleg6 la noticia de que Yanukovich habia escapa-
do de Kyiv y que la Rada lo habia destituido como presidente del pais,
se supo de inmediato que al menos en la capital ucraniana se habian
perdido los socios en los que confiar, es decir, se estaba frente a una
situacion de tensién y nerviosismo que llevo a que, la Federacién Rusa
reaccionara de forma agresiva y violentando las normas del derecho
internacional.
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De hecho Mosct ya habia realizado maniobras de “chantaje” como ex-
presaba Mearsheimer, frente a Ucrania antes y durante la Revolucion
Naranja y el Euromaidan para que cambiara su actitud, los ejemplos
que podemos mencionar van desde los aumentos en los precios del
gas a Kyiv, la construccion de gasoductos que no atraviesen territo-
rio ucraniano, la cancelacién de importaciones provenientes de este
pais y de empresarios anti rusos como Poroshenko* que vio cémo su
empresa de chocolates fue afectada porque “Rusia prohibié la impor-
tacion de chocolates Roshen, disminuyendo las exportaciones de la
compaiiia en un 40%”(Hutin, 2022:76).

Sin embargo, esta tactica de chantaje que utilizé el Kremlin para cam-
biar el rumbo de Ucrania fracasé, primero porque Yanukovich perdi6
el poder y segundo porque “el gobierno provisional y la Unién Europea
acordaron un rescate de casi veinte mil millones de euros a través del
FMI” (Hutin, 2022:42), es decir que Occidente le otorg6 a Ucrania lo ne-
cesario para resistir las presiones que empezaban a venir del Kremlin.

Porlo tanto, la Federacién Rusa empez6 a actuar en los lugares de inte-
rés primordial que tenia en Ucrania, comenzando con la peninsula de
Crimea. Sin embargo, aqui hay una cuestién importante relacionada
con la composicién étnica de Ucrania, como menciona Mayra Cruz “la
poblacién en Ucrania estd compuesta por un 77% de ciudadanos de et-
nia ucraniana, un 17% de ciudadanos de etnia rusa y un 5% pertenecen
a otros grupos étnicos” (2020:47), a lo anterior debemos sumar que
la distribucién de los que se consideran rusos se extiende por todo el
sureste de Ucrania, incluyendo a Crimea y la regién del Donbass.

Por eso cuando se empezaron a observar las medidas tomadas por el
gobierno pro-occidental contralas poblaciones rusas, comenzaron los

51 Una de las personas mas ricas de Ucrania, y ademas propietario del Canal 5, uno de
los medios de comunicacion que transmitié en directo las protestas del Maidan, como
vimos posteriormente se convertiria en presidente del pais.
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movimientos independentistas en el este del pais y Mosct responde-
ria a ellos. El primero fue en la peninsula cuando “el dia 4 de febrero
de 2014 el Parlamento de Crimea redact6 una declaracién por la cual
solicitaban a Putin y ala Duma ser garantes de su estatus de republica
auténoma” (Leimeter, 2019:68). Posteriormente a este pedido, fuerzas
rusas®y de la propia Crimea y Sebastopol tomaron los edificios publi-
cos y comenzaron a transitar la separacion definitiva de Kyiv cuando
el 18 de marzo convocaron a un referéndum de autodeterminacion
dénde “(..) un 96% de los votantes aceptaron formar parte de la Fede-
raciéon Rusa” (Leimeter, 2019:68). Aqui ya podemos ver las ganancias
de Mosc{, ya que la reincorporacién de Crimea® implicé tener garan-
tizada la base naval en el Mar Negro y tener proyeccién también el
Mar de Azov, ademas de que el Kremlin ahorra miles de délares al no
tener que arrendar mas la base de Sebastopol a los ucranianos. Mien-
tras que por el lado del Donbass la situacion fue similar a la de Crimea:

Los manifestantes Anti Maidan tomaron la sede del go-
bierno provincial de Donetsk a principios de abril, en un
curioso reflejo de la toma de edificios publicos en Kiev
pocas semanas antes, y declararon la creacién de la Re-
publica Popular de Donetsk (DNR); algo muy similar ocu-
rri6 en Lugansk hacia fines de ese mes. También en otras
capitales regionales hubo intentos de ingresar a edificios
administrativos, pero sin éxito, entre ellas Odesa, Dnipro
y Jarkov (Hutin, 2022:42).

Como podemos apreciar, la situacién en el este del pais se empieza a
poner cada vez mas tensa, tanto porque parte del territorio ucrania-
no se declar6 independiente y, ademas, los separatistas comenzaron a

52 Lo hicieron en forma encubierta para evitar, en lo posible, las criticas pertenecien-
tes de Occidente.

53 Término que utilizan los propios rusos, mientras que en Ucrania y en Occidente se
habla de anexidn ilegitima.
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avanzar en el terreno, es decir que empez6 a desarrollarse una guerra
civil en el este del pais. Y esta fue una situaciéon demasiado complicada
para el gobierno de Kyiv ya que las fuerzas armadas estaban en malas
condiciones para combatir debido a que “(...) para el 2014, el ejército
contaba con cerca de un 70% menos de efectivos que al momento de
la independencia y alrededor de 90% del equipamiento era obsoleto.
Los pocos soldados que fueron enviados al frente no tenian suficiente
preparacién como para afrontar una guerra” (Hutin, 2022:48).

Ante tal situacién, tanto el presidente Turchynov como posteriormen-
te Poroshenko, tuvieron que apoyar a grupos paramilitares para hacer
frente a los combates de los independentistas ya que “(...) no debian
sostenerlos econémicamente ni pagar ningan tipo de pension a sus
soldados o familias en caso de que fueran heridos o muertos, sino que
ademas sus miembros tenian un altisimo nivel de motivacién” (Hu-
tin, 2022:48). Mientras las fuerzas separatistas iban consolidando sus
territorios en Donetsk y Lugansk respectivamente, el 11 de mayo se
convocaron en ambas provincias referéndums para la autodetermina-
cion, “(...) en la primera gano el si con un 90% y en la segunda con un
96%” (Hutin, 2022:61), la diferencia con el referéndum en Crimea, es
que estos oblast lejos de unirse a la Federacién Rusa, se convirtieron
en nuevos Estados. En tanto el Kremlin, en teoria se mantenia neutral
en este conflicto civil, “pero soldados capturados o muertos probaron
que efectivamente hubo una participaciéon activa de Rusia” (Hutin,
2022:87) ademas de que gran parte del 2014 y 2015 mantuvo importan-
tes cantidades de tropas en las fronteras de Ucrania.

Si bien hemos visto y no negamos la participacién rusa en este con-
flicto, que ha sido de manera directa en Crimea e indirecta en el Don-
bass, tenemos que preguntarnos ¢por qué Moscd decidi6 esta forma
de actuar? Pues bien, lo que vimos en el primer capitulo respecto a las
EDI y las ensefianzas de Mearsheimer nos brindan la respuesta que
estamos buscando. En primer lugar y de acuerdo a lo que aprendimos
con Etzioni (2015), sila EDI de dos grandes poderes regionales no esta
del todo determinada pueden llegar a surgir conflictos como los que
hemos estado desarrollando.
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Es decir que si ya se sabian de antemano las posibles reacciones que
podria tener el Kremlin ante los constantes avances de la alianza at-
lantica sino respetaba su EDI spor qué Occidente siguié ese camino?
Pues segtn lo que hemos podido recabar de las teorias elegidas, tiene
que ver con la busqueda de la hegemonia que ha realizado los EEUU.
Mearsheimer (2001) explica que, bajo un sistema anarquico sin una
policia que nos proteja y sin poder descifrar al 100% las intenciones
de los demés Estados del sistema, la Gnica alternativa para garantizar
la seguridad nacional es buscar la hegemonia a costa de otros paises.
Asimismo, como expresé Brzezinski (1997), la Federacién Rusa sin
Ucrania deja de ser un potencial competidor en el escenario interna-
cional. En otras palabras “(..) las administraciones estadounidenses
actuaron desconociendo la experiencia y desechando el equilibrio de
poder. Cabe recordar que los principales especialistas, adscritos a la
corriente realista en las relaciones entre Estados, desaconsejaron de
plano acorralar a Rusia, por ejemplo, Waltz, Kissinger, etc”. (Hutsch-
enreuter, 2021:198).

3.3.1. Consecuencias de la reaccion rusa

Como hemos podido observar, la Revolucién del Euromaidan provocé
por un lado que Kyiv se alejara de los lineamientos de Mosct y em-
prendiera un camino hacia las instituciones atlantico-occidentales, lo
cual es valido de acuerdo al “principio de autodeterminacién de los
pueblos”, ala hora de elegir su forma de gobierno, sistema econémico
y sus alianzas. Sin embargo, como expresa

Alberto Hutschenreuter sobre los paises que formaron parte del Im-
perio Comunista:

Cuya independencia tras el desplome de la Unién Soviéti-
canunca significo, ni podia significar, libre determinacién
geopolitica. Una cosa era la soberania, otra la condicién
geopolitica; si estos conceptos no se separaban, el resulta-
do para esos actores seria una gran presion por diferentes
medios e incluso hasta la misma guerra” (2021:216-217).
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Sabemos cual fue el camino que eligié Ucrania, y frente a esa situaciéon
la Federacion Rusa reacciond de la misma forma que EEUU en Guate-
mala en 1954 esto es, eliminar las condiciones y hechos que provoca-
ran un cambio en el statu quo del gran poder regional en su EDI. Por
ende, Mosca tom6 la decision de violentar la soberania e integridad
territorial de Ucrania, primero anexando la peninsula de Crimea a su
federacion y por otro lado desestabilizando el este del pais, mas preci-
samente la regién del Donbass que, desde principios de abril del 2014
el gobierno de Kyiv ya no puede controlar, es decir que la reaccién
rusa “implicé la mutilacién territorial de Ucrania y la division de facto
del pais en dos” (Hutschenreuter, 2021:266), (Ver Anexo 1, Mapa 3).

Tampoco debemos olvidarnos del importante niimero de muertes civi-
les y militares que han ocurrido a lo largo de tantos afios de conflicto.
También debemos mencionar la destruccién de casi toda la infraestruc-
tura en el este del pais, por mencionar un solo ejemplo tenemos el caso
del aeropuerto de Donetsk, lugar donde fue escenario una de las batallas
mas peligrosas y sangrientas entre los ucranianos y separatistas, como
asitambién los constantes ataques con artilleria a pequerias aldeas. Esta
guerra civil también generé un suceso infortunio que fue el derribo del
avién comercial de pasajeros MH17 de Malaysia Airlines sobre el espa-
cio aéreo del Donbass, que seglin las investigaciones en 2018 de:

Una comisién investigadora internacional liderada por
Paises Bajos, y que incluia a miembros de Australia, Bél-
gica, Malasia y Ucrania, anunci6 que los disparos habian
partido de un sistema de misiles ruso BUK, parte de la
Brigada de Misiles Antiaéreos nimero 53 de Rusia, con
base en Kursk (Hutin, 2022:85).

Este conflicto civil nunca se detuvo del todo, permanecié activo en el

campo de batalla como en la vida de las personas a ambos lados de la
linea de contacto. Ignacio Hutin* sefiala, en uno de sus tantos testimo-

54 Unico periodista argentino que recorri6 las trincheras del Donbass durante el
“congelamiento del conflicto” ucraniano.
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nios sobre las acciones que llevan a cabo los soldados en el frente de
batalla en Donetsk que, “(..) a veces disparan, pero no para derrotar
al otro sino porque los dias en que hay mas disparos se cobra mas”
(2021:43), es decir que la guerra ya era una situacién de normalidad en
la zona. Sumemos a esto también que Mosct ha consolidado su vincu-
lacién con Crimea construyendo un puente que la une directamente
con la peninsula, y ademas que la relaciones con Kyiv se han desplo-
mado ya que ni siquiera existen vuelos directos entre ambos paises.

Si bien existieron intentos por lograr la paz, como los acuerdos de
Minsk I y II estos nunca buscaron arribar a una verdadera solucion
debido a la rivalidad entre EEUU y la Federacion Rusa y el lugar estra-
tégico que ocupa Ucrania para ambos. Asi, esta guerra civil terminé
abruptamente el 24 de febrero del 2022 pero lejos se estuvo de alcan-
zar la paz o cierta estabilidad a la regién, por el contrario, meses des-
pués se iniciaria otra guerra mucho mas amplia y peligrosa ya directa-
mente entre Ucrania y la Federacién Rusa.

3.4.Las acciones de la UE, OSCE y ONU para resolver el
conflicto

En el conflicto ucraniano vemos el accionar de importantes AGIs tanto
del &mbito regional como del global, pero como sucedié en Guatemala
en 1954, poco pudieron hacer para dar una resolucién definitiva a esta
crisis que, hasta el dia de hoy, sigue atravesando Europa y el mundo.

Para empezar, tenemos a la UE, una de las AGIs regionales que se ha
caracterizado por manejarse por medio pacificos/institucionales a la
hora de solucionar conflictos. Sus miembros, desde el fin de la Guerra
Fria, han abandonado la idea de utilizar la fuerza armada y han dismi-
nuido continuamente sus presupuesto de defensa, ya que la mayoria
de ellos encontraron una garantia de seguridad a través de la OTAN,
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mas precisamente de los EEUU%, dénde enla Carta de la Alianza Atlan-
tica encontramos que “las Partes acuerdan que un ataque armado con-
tra una o mas de ellas (..) sera considerado como un ataque dirigido
contra todas ellas” (Articulo 5, 2008). Esto se ha profundizado aiin mas
en los Ultimos afios (antes de los hechos en Ucrania) cuando “(...) ni
siquiera se habla de guerra en Europa; al punto que los Libros Blancos
de Defensa (practicamente) descartaron la confrontacién interestatal
en el continente” (Hutschenreuter, 2021:294).

Cuando la crisis comenz6 a principios del 2014 entre Kyiv y Mosc{, en
especial con la anexién ilegal de la peninsula de Crimea y la desestabi-
lizacion en el este de Ucrania por parte de la Federacion Rusa, la UE co-
menz6 a actuar a través de dos frentes para brindar una solucién a la
pugna que estaba ocurriendo en sus puertas, por un lado con la aplica-
cién de sanciones econémicas a Moscil para que revierta su accionar
en el territorio ucraniano y por el otro buscando un entendimiento
entre las partes para producir un alto al fuego y brindar una solucién
politica, auspiciado principalmente por Francia y Alemania.

En lo que respecta a las sanciones, estas han sido utilizadas “como
un instrumento intermedio entre las negociaciones diplomaticas y la
accion coercitiva, con el fin de frenar y cambiar una accién que vul-
nerara los principios y normas internacionales establecidos” (Ferrero
Turrién, 2020:188). No obstante, a la hora de entender si las sanciones
generan los resultados esperados, hay que considerar la capacidad de
reaccion que puede llegar a tener el pais sancionado. Como sabemos
muy bien, la Federacién Rusa no es Irak o Venezuela, posee importan-
tes capacidades econdémicas para hacer frente al bloqueo de los mer-
cados europeos, por medio de sus inmensas cantidades de gas y petroé-
leo que tiene para explotar, ademéas de que “(...) continda siendo una
superpotencia nuclear, una superpotencia en armas convencionales,

55 Ya que es el pais con la mayor capacidad de defensa y de ataque que tiene la alianza
militar.
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una superpotencia regional, una superpotencia en la ONU y un actor
con capacidades sensibles para provocar situaciones de caos, confu-
sién y division” (Hutschenreuter, 2021:259). No obstante, la UE aplic6:

... sanciones de tipo especifico (targeted sanctions) diri-
gidas a individuos y entidades que se vieron implicados
en la ruptura de la integridad territorial ucraniana, o que
fueron acusados por apropiamiento indebido de fondos
estatales y tenian procesos judiciales abiertos por las au-
toridades de Kiev (Ferrero-Turrién, 2020:196)

Los sectores afectados fueron; la energia, la defensa y las finanzas.
También se cancel6 la reunion del G8 que se iba a desarrollar en Sochi,
terminando con la expulsion de Mosct de dicho club. Mientras tanto el
Kremlin no se quedé esperando con los brazos cruzados de hecho, tam-
bién aplicé “un embargo de productos agropecuarios hacia aquellos pai-
ses que habian puesto en marcha las sanciones, es decir, a los de la UE,
pero no solo, también hacia Japén, Estados Unidos o Canada” (2020:197).

Por otro lado, mientras que los enfrentamientos se estaban encarni-
zado en el Donbass, llegd una posible solucién al conflicto a través del
Acuerdo de Minsk [, resultado de las consultas que se habian llevado
a cabo entre Ucrania®, la Federacién Rusa y la OSCE®. En el mismo
podemos encontrar los siguientes puntos a desarrollar:

1. Lograr el alto el fuego bilateral e inmediato.

2. Asegurar la vigilancia y la verificacién por la OSCE del régimen de
alto el fuego.

56 Yaen julio de 2014, Poroshenko habia brindado estos puntos para iniciar el acuerdo.
57 Aqui ya habria una participacion de los europeos para buscar soluciones al con-
flicto, recordemos que en la OSCE estan todos los miembros de la UE; Mosca y Kyiv
forman parte de esta AGI también.
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3. Poner en practica la descentralizacion del poder, incluso mediante
la promulgacién de la Ley de Ucrania sobre el régimen provisional de
gobierno auténomo local en determinadas zonas de las provincias de
Donetsk y Lugansk (Ley sobre el régimen especial).

4. Garantizar una vigilancia permanente de las fronteras estatales en-
tre Ucrania y la Federacién de Rusia y la verificacién por la OSCE, asi
como la creacién de una zona de seguridad en las regiones fronterizas
de Ucrania y la Federacion de Rusia.

5. Asegurar la puesta en libertad inmediata de todos los rehenes y las
personas detenidas ilegalmente.

6. Promulgar una ley que prohiba el enjuiciamiento y el castigo de las
personas en relacién con los sucesos acaecidos en determinadas zo-
nas de las provincias ucranianas de Donetsk y Lugansk.

7. Continuar el didlogo nacional inclusivo.

8. Adoptar medidas encaminadas a mejorar la situacién humanitaria
en Donbass.

9. Asegurar la celebracion de elecciones locales anticipadas de confor-
midad con la Ley de Ucrania sobre el régimen provisional de gobierno
auténomo local en determinadas zonas de las provincias de Donetsk y
Lugansk (Ley sobre el régimen especial).

10. Asegurar la retirada del territorio de Ucrania de las formaciones
armadas ilegales y del equipo militar, asi como de los combatientes y

mercenarios.

11. Aprobar un programa para la reactivaciéon econémica de Donbass
y el restablecimiento de las condiciones de vida normales en la region.

12. Proporcionar garantias de seguridad personal a los participantes
en las consultas (2014).
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A pesar de las interesantes propuestas que brindaba para la solucién
de la conflagracion, este acuerdo fue violentado sistematicamente y
su poder de influencia fue nulo por eso, tanto Moscii como Kyiv se
reunieron nuevamente en Minsk, pero esta vez, acompariados por
Francia y Alemania. Este grupo fue conocido como el “cuarteto de
Normandia” y procuraba llegar a un tratado, el Minsk II, que respetara
el derecho internacional y que vinculara a las partes a cumplirlo; con
respecto al contenido del acuerdo no existieron grandes variaciones,
como nos dice Hutin “la diferencia clave con Minsk I era que esta vez

se establecian plazos concretos para todos los puntos” (2022:100).

Tristemente, aunque era esperable, podemos ver que las sanciones y
los acuerdos a través de la OSCE y con miembros de la UE, fueron in-
capaces de resolver el conflicto en Ucrania por diferentes razones, en
primer lugar, con relacion a las sanciones, las mismas fueron inefica-
ces ya que las economias rusa y europea estan sumamente interrela-
cionadas. Recordemos que Europa consume casi un 40% del gas pro-
veniente de la Federacion Rusa, ademas de toda la infraestructura en
gasoductos y oleoductos que eso significa y también porque muchas
empresas y bancos europeos tienen importantes negocios en el pais
eslavo y como se vieron afectados por las sanciones presionan a sus
gobiernos para que las eliminen, podemos dar los siguientes ejemplos:

El Royal Bank of Scotland, la energética BP —con un 20%
participado de la petrolera rusa Roset sancionada por Es-
tados Unidos—, la financiera Soviet General y el Deutsche
Bank, con caidas de negocio del 19,5% vy el 22,4% en sus
inversiones en Rusia; la petrolera francesa TOTAL que
tiene una participacion del 18% en la rusa Novatez y que
ha suspendido otras ampliaciones de inversion; o las es-
pafiolas Repsol y Técnicas Reunidas, que ya en 2014 con-
taban caidas acumuladas en la bolsa del 3,57% v el 8,85%
respectivamente (Ferrero Turrién, 2020:200).
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Otras de las cuestiones que nos demuestra el fracaso de las sancio-
nes a la hora de hacer retroceder al Kremlin es que, se considero a la
Federacién Rusa incapaz de poder hacer frente a estas restricciones,
cuando en realidad tiene recursos econémicos/comerciales para so-
brepasarlas y la posibilidad de encontrar nuevos mercados para sus
productos, como pueden ser los gasoductos que empez6 a construir
hacia la Reptblica Popular de China.

Por el lado de los acuerdos de Minsk I y II, también fracasaron porque
en ningn momento, por parte de Kyiv o de los separatistas (apoyados
por el Kremlin) hubo intentos de solucionar la confrontacién, siguie-
ron existiendo ataques y fuegos cruzados en ambos bandos del campo
de batalla, ademas de que en ninguna parte de los mencionados tra-
tados se hablaba del quid de la cuestién, la posible incorporacién de
Ucrania a la UE y la OTAN. En esta linea, hace poco nos encontramos
con la noticia de que la ex canciller alemana Angela Merkel, firmante
del Minsk II, expresé que “(..) los acuerdos de Minsk, fueron hechos
para hacerle ganar tiempo a Ucrania y que se preparara para la gue-
rra” (RT, 2022), esta accién termina de corroborar el “principio de las
intenciones” que mencionaba Mearsheimer. Aqui lo que termina pri-
mando es la desconfianza entre las partes, la incertidumbre de qué es
lo va a ocurrir en un contexto de paises que cuenta con capacidades
militares importantes esto es, la desconfianza de Kyiv, Berlin y Paris
sobre las intenciones de Moscd.

Debemos también agregar la cuestién de la geografia que vimos mas
arriba, mientras “los puertos se siguen helando y la llanura nordeuro-
pea sigue siendo lisa” (Marshall, 2017:55), los rusos no permitiran bajo
ninguna circunstancia renunciar a Crimea y a la regién del Donbass,
cuando saben que los intereses de la OTAN, léase de los EEUU, amena-
zan la existencia del territorio ruso.

La ONU a través de diversas resoluciones de la Asamblea General re-
pudi6 los actos rusos sobre territorio ucraniano, algunas de ellas fue-
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ron la relativa al derribo del vuelo MH17 (2166, 2014)*® o la que hace
referencia a la militarizacién de Crimea, Sebastopol (73/194, 2018). No
obstante, una de las que mas repercusiones genero6 fue la Resoluciéon
68/262 del 2014, 1a misma menciona los siguientes puntos:

1. Afirma su determinacién de preservar la soberania, la independen-
cia politica, la unidad y la integridad territorial de Ucrania dentro de
sus fronteras reconocidas internacionalmente;

2. Exhorta a todos los Estados a que desistan y se abstengan de co-
meter actos encaminados a quebrantar total o parcialmente la unidad
nacional y la integridad territorial de Ucrania, incluidos los intentos
de modificar las fronteras de Ucrania mediante la amenaza o el uso de
la fuerza u otros medios ilicitos;

3. Insta a todas las partes a que procuren alcanzar inmediatamente
una solucién pacifica para la situaciéon en Ucrania mediante el didlogo
politico directo, actien con moderacién, se abstengan de adoptar me-
didas unilaterales y hacer declaraciones que enardezcan los 4nimos y
puedan aumentar las tensiones, y participen plenamente en las inicia-
tivas internacionales de mediacién;

4. Acoge con beneplacito las iniciativas de las Naciones Unidas, la
Organizacién para la Seguridad y la Cooperacién en Europa y otras
organizaciones internacionales y regionales para ayudar a Ucrania a
proteger los derechos de todas las personas en Ucrania, incluidos los
derechos de las personas pertenecientes a minorias;

5. Recalca que el referendo celebrado en la Repiblica Auténoma de
Crimea y la ciudad de Sebastopol el 16 de marzo de 2014, al no tener

validez, no puede servir de base para modificar el estatuto de la Repi-
blica Auténoma de Crimea o de la ciudad de Sebastopol;

58 Estaresolucion fue aprobada por el Consejo de Seguridad.
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6. Exhorta a todos los Estados, organizaciones internacionales y or-
ganismos especializados a que no reconozcan ninguna modificacién
del estatuto de la Repiblica Auténoma de Crimea y la ciudad de Sebas-
topol sobre la base del citado referendo y a que se abstengan de todo
acto u operacién que pudiera interpretarse como un reconocimiento
de ese estatuto modificado.

Como podemos observar en dicha resolucién se habla de todos los
principios que ha violentado el Kremlin y la condena que se realiza
a través de la Asamblea. Sin embargo, esto es solamente una declara-
cién, no tiene poder vinculante, y ademas se tiene como participante
de este conflicto a la Federacién Rusa, uno de los miembros perma-
nentes del Consejo de Seguridad y con poder de veto, por lo cual la
busqueda de un resultado favorable al respeto del derecho internacio-
nal no existe.

De hecho, termina primando lo que habia expresado Nakano en el
sentido de que las AGIs son una “construccién de la voluntad de los
Estados”, sin embargo, ellos poco interesados estan en un proyecto
cosmopolita o uno estatal que se base en la armonia y paz internacio-
nales, por el contrario, buscan sus intereses particulares. En este caso,
como Moscu tiene objetivos vitales para su seguridad en Ucrania, todo
lo que pueda hacer la ONU se trunca®, debido a su poder de veto en el
Consejo.

59 Aquino estamos expresando que la ONU no tenga ninguna funcionalidad, sino
que, cuando exista una pugna donde esté involucrada una potencia o mas, con inte-
reses vitales para su supervivencia en el Sistema Internacional, la misma tendra poca
relevancia a la hora de solucionar el conflicto.
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CONCLUSION

El desarrollo de este trabajo nos ha demostrado y ensefiado conceptos
vitales a la hora de comprender el Sistema Internacional. Por un lado,
tenemos a los grandes poderes, paises que poseen capacidades econé-
micas, politicas y militares; que las utilizan para lograr sus objetivos
en su region particular, son en definitiva los que hacen las reglas del
juego vy los que tienen el poder para cambiarlas de acuerdo a las varia-
ciones de sus metas. Por otro lado, hemos visto a los estados pequeiios,
que son esa categoria de paises que no cuentan con grandes capacida-
des para “hacer” en el Sistema Internacional y que simplemente tie-
nen que respetar las leyes que le imponen.

En relacién con las definiciones anteriores, aparece otro concepto que
se construye bajo las cualidades de ellas, y es la EDI. La misma hace
referencia a una zona geografica compuesta por dos o mas paises (que
por lo general suelen ser estados pequeiios) que estan bajo la influen-
cia econémica y politica de un gran poder regional. Esto no significa
una situacién de colonialismo, sino mas bien una realidad geopolitica
mediante la cual esas naciones tienen limitado su accionar internacio-
nal esto es, que deben considerar si sus decisiones y hechos afectan o
no los intereses del Estado Hegemén que controla la EDI donde se en-
cuentran situados. Otra apreciacién que hemos obtenido del aprendi-
zaje de este concepto deriva en que, la EDI nos ayuda a entender como
son las relaciones entre el gran poder y el estado pequefio (donde exis-
te una relacién de dependencia) y ademas nos permite concebir las
vinculaciones entre los grandes poderes a saber, un entendimiento
estratégico para determinar la divisién de sus EDIs.

Con respecto a las teorias que hemos utilizado a lo largo de este traba-
jo, observamos que en la realidad internacional las loables y pacificas
intenciones/aspiraciones que proclaman los especialistas de la gober-
nanza global son simplemente eso, deseos sobre algo que no existe en
nuestro presente y nunca se materializé en la realidad. Si bien en los
Gltimos afios hubo una gran proliferacion de AGIs, que buscaban dife-
rentes objetivos como la proteccion del medio ambiente, los derechos
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humanos, la democracia entre otros; nunca se logré la construccion
de un actor que estuviera por encima del Estado.

Mas bien los hechos internacionales terminan demostrando lo que
el realismo estructural menciona, un mundo reinado por la anarquia
que no necesariamente significa un caos absoluto entre todos los pai-
ses del mundo, sino mas bien la ausencia de un poder central que haga
de guardiin a todas las naciones. Y es ante esa carencia fatal donde
es imposible garantizar la existencia o supervivencia de los Estados
que, los mismos cunden desesperadamente para hacerse de diversas
capacidades y asi fortalecerse (buscan el poder), ya que sino lo hacen
otros pueden atacarlos y derrotarlos. Con respecto a la cantidad de
capacidades o de poder necesarios para sobrevivir, dependera de las
acciones del propio Estado y de las implicancias que tenga eso en los
demas paises, es decir, se adquirira capacidades para mantener un sta-
tu quo o para lograr la hegemonia a nivel mundial.

En definitiva, el mundo en el cual vivimos est4 reinado por la descon-
fianza, la bisqueda del poder, los intereses particulares, las ganancias
relativas y el temor a que el otro se haga mas fuerte, estas son parti-
cularidades tan antiguas como las relaciones entre los Estados. Esto
a su vez también tiene su &mbito econdémico, de ahi es que tomamos
los aportes de la teoria de la dependencia debido a que, los estados
preeminentes impiden que los demas paises en condiciones econémi-
cas inferiores, busquen su desarrollo, ya que si otorgan esa posibilidad
existe una potencial amenaza para que ellos pierdan influencia y po-
der en su EDI y, por ende, peligre su existencia en un mundo hostil.

Las evidencias empiricas que nos han brindado los casos de estudios
elegidos se complementan con los anteriores aportes tedricos que
mencionamos, pero por ellado de la gobernanza global vemos que sus
contribuciones académicas (d6nde las aspiraciones primaron) no han
dado una solucién al conflicto que emané de los hechos seleccionados.

Basandonos en los casos analizados, en Guatemala pudimos ver clara-
mente que este pais estd enmarcado en la categoria de estado pequeiio
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y por ende no cuenta con las capacidades de influir en las reglas de jue-
go. Si consideramos su situacién socio/econémica vemos que ha esta-
do protohistéricamente en una dependencia en relacién a los EEUU,
por ende cuando se llev6 a cabo la Revolucién de Octubre donde se
prometian cambios favorables para la poblacién guatemalteca pero, a
costa de afectar los intereses econémicos de Washington y su influen-
cia en el pais y la regién (todo esto enmarcado en la confrontacién
bipolar del siglo pasado frente a la URSS) es que, la Casa Blanca deci-
di6 intervenir indirectamente en un golpe de Estado para derrocar al
gobierno revolucionario e instalar a una dictadura que fuera una ga-
rantia segura para todos los objetivos que tuviera los EEUU en Guate-
mala y en Centroamérica como alejar alos comunistas de la zona. Dos
cuestiones son importantes de remarcar aqui, por un lado, vimos que
en este acontecimiento no existié una escalada de tension entre los
EEUU yla URSS ya que a nuestro criterio prevaleci6 el “entendimiento
estratégico” sobre el respeto de las EDIs de cada pais y por el otro lado
larelevancia que tuvieron las AGIs, a la hora de buscar una solucién de
acuerdo al derecho internacional, fue insignificante.

Y por el lado de Ucrania vemos practicamente la misma situacién, es
un pais pequeiio y que siempre ha estado en una situacién de depen-
dencia frente a su vecino gigante. Por eso Kyiv ha buscado desde la
Revoluciéon Naranja introducirse a las instituciones atlanticas/occi-
dentales esto es, ala UE yla OTAN, ya que busca tener una mayor posi-
bilidad de desarrollo econdémico/comercial para su pueblo y una pro-
teccion que le puede brindar la alianza militar. Sin embargo, Ucrania
no tuvo en cuenta que con su accionar estaba afectando los intereses
geopoliticos de la Federacion Rusa, esto es una profundidad estratégi-
ca en la llanura nordeuropea y una salida al mar a través de un puerto
donde no se congelen las aguas durante el invierno.

Es por eso que, cuando ocurri6 el Euromaidan y Mosct perdi6 todo
poder de influencia, el Kremlin se lanzé hacia diferentes partes de
Ucrania, para que se autoproclame la independencia y anexién de
Crimea y Sebastopol a la Federacién Rusa, y por otro lado para des-
estabilizar la zona méas industrializada y de mayoria ruso parlante,

119



EMILIANO GABRIEL GIL

que es la region del Donbass. Es asi que, podemos ver un paralelismo
respecto a los hechos ocurridos en Guatemala durante 1954, ya que
al igual que EEUU estaba financiando, entrenando y armando a los
rebeldes comandados por Castillo Armas; lo mismo estaba llevando a
cabo Mosci con los separatistas de la regién del Donbass y con mucha
mayor cautela y facilidad ya que esta regién ucraniana es limitrofe a
la Federacién Rusa. Lo anterior a nuestra opinion, es una de las tacti-
cas de Mearsheimer (2001) la llamada “bait and bleed” ya que Moscd,
a través de los separatistas a los cuales ha ayudado en armamentos
y entrenamiento, traté de debilitar a las fuerzas armadas ucranianas
y al gobierno de ese pais sin involucrarse directamente en el terreno
de operaciones. Y como el conflicto se ha mantenido a lo largo de los
afios, vemos también que hay una especie de “sangrado” para Ucrania
ya que, el Kremlin ha seguido manteniendo la guerra en el Donbass, lo
cual ha sido sumamente costoso para Kyiv.

Con todo lo anterior podemos decir que la hip6tesis que nos guié du-
rante toda la investigacion, que establecia que las acciones llevadas a
cabo por Guatemala entre 1952-1954 y Ucrania entre 2013-2015, provoca-
ron la aplicacion de medidas coercitivas por parte de EEUU y la Federacion
Rusa respectivamente, para proteger sus intereses vitales y mantener el statu
quo en sus EDI ha sido corroborada a través de las teorias selecciona-
das y de las evidencias empiricas brindadas por los casos de estudios
abordados.

En la actualidad somos testigos (lamentablemente) de la corrobora-
cion de la hipétesis que se enuncid ya que, el 24 de febrero del 2022
la Federacién Rusa lanz6 una “operacién militar especial” para atacar
a Ucrania (ya de forma directa sin intermediarios como fueron los
separatistas en el 2014) y evitar asi que, se termine convirtiendo en
un miembro de la alianza atlantica. Este tragico y dramatico aconteci-
miento, que estamos atravesando en pleno siglo Xx1, se esta cobrando
numerosas vidas tanto de civiles y militares de ambos bandos, ademas
de que Ucrania esta viendo como se profundiza su mutilacién ya no
solo en los territorios de Crimea y el Donbass, sino que también se ex-
tendié hastala region de Zaporizhia y Jerson. Hasta el momento todas
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las negociaciones han fracasado y el aumento de las tensiones se han
incrementado notablemente entre los EEUU y la Federacién Rusa, lo
cual es sumamente peligroso ya que ambas naciones tienen capacida-
des nucleares.

Es asi que la idea de Held y McGrew (2003) sobre la “socialdemocracia
cosmopolita” en la que los paises europeos, con una cultura liberal y
socialdemécrata, junto con los americanos podrian construir un nue-
vo orden mundial basado en la democracia, la justicia social, los dere-
chos humanos, entre otros es una falacia ya que esos paises que ponen
como ejemplo a seguir son parte del y la continuacion del conflicto
ruso/ucraniano.

Con esto queremos demostrar la importancia que tiene el concepto de
la EDI ya que, si los Estados preeminentes no respetan los limites de
las mismas entre ellos, existe la posibilidad (como vemos hoy dia) de
que pueda estallar una guerra sin limites morales ni éticos. El mejor
ejemplo para entender esto lo brindé la Guerra Fria, tanto los EEUU y
la URSS, habian definido claramente sus EDI y las respetaron mutua-
mente, si bien hubo guerras donde ellos participaron indirectamente
(ya que eran guerras en paises donde no existia claramente una deli-
mitacién exacta) las mismas no llevaron a una confrontacién directa
entre ellas, y asi se evit6 una hecatombe mundial, situacién que al dia
de hoy parece alejada. En conclusién, estamos viviendo en un mundo
cada vez mas peligroso y sin las garantias para que se respete el dere-
cho internacional, donde las posibles guerras y enfrentamientos que
se den enlos préximos afios tendran una causa directa de si se respetd
la EDI de un gran poder regional o no.

Este escrito nos brinda una mirada pesimista de cémo es la realidad
internacional en la que vivimos, pero es mejor basarse en tal realidad
y no en ilusiones o deseos que nos generen falsas expectativas de lo
que “deberia ser”, nunca debemos olvidar que en las Relaciones Inter-
nacionales no priman la armonia, las buenas intenciones o el derecho
entre los Estados, sino mas bien la desconfianza, los intereses particu-
lares y el poder.
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Mapal: Invasion de Castillo Armas en Guatemala.
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Mapa 2: Actividades productivas y lingiiisticas de
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Mapa 3: Geografia, recursos y conflicto en Ucrania.
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RESUMEN

El Acuerdo de Cambio Climatico de Paris de 2015 fue un punto de quie-
bre para los compromisos internacionales climaticos. A partir de ese
momento los paises firmantes del acuerdo debieron sumirse en un es-
fuerzo de gestion para elaborar politicas publicas en el ambito nacio-
nal que permitieran cumplir con las metas y obligaciones convenidas
internacionalmente.

Este trabajo de tesis se enfoca puntualmente en entender cémo par-
ticip6 Argentina en ese esfuerzo internacional, a través de su Contri-
bucién Nacionalmente Determinada de 2016. Para ello se estudia el
proceso de formulacion, revision, aplicacion e impacto de la misma,
utilizando para el anélisis el «Modelo de Politica Gubernamental de
Graham Allison» para identificar actores relevantes y su influencia.
Con el objetivo de mostrar, a través de este caso de estudio, la retroali-
mentacién entre la politica doméstica y la politica internacional.

Palabras clave: Acuerdo de Paris, cambio climatico, Politica Exterior
Argentina, Gabinete Nacional de Cambio Climatico.



ABSTRACT

The 2015 Paris Climate Change Agreement was a tipping point for in-
ternational climate commitments. From that moment on, the signa-
tory countries of the agreement had to plunge into a management
effort to develop public policies at the national level that would allow
them to meet the internationally agreed goals and obligations.

This thesis focuses specifically on understanding how Argentina parti-
cipated in this international effort through its Nationally Determined
Contribution of 2016. With this purpose, is studied its process of for-
mulation, revision and impact, using the Governmental Politics Model
of Graham to identify relevant actors and its influence. With the goal
of showing, through this case study, the feedback between domestic
politics and international politics.

Keywords: Paris Agreement, Climate Change, Argentine Foreing Poli-
cy, National Cabinet of Climate Change.



LISTADO DE ACRONIMOS
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CC: cambio climatico
CEPAL: Comisién Econémica para América Latina

CMNUCC: Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el Cambio
Climatico

CO;: Diéxido de carbono

COFEMA: Consejo Federal de Medio Ambiente
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FARN: Fundaciéon Ambiente y Recursos Naturales

GEI: Gases de Efecto Invernadero

GNCC: Gabinete Nacional de Cambio Climatico

INDC: Contribucién Prevista y Determinada a nivel Nacional
INDEC: Instituto Nacional De Estadisticas y Censos.

INGEL Inventario de Gases de Efecto Invernadero

IPCC: Panel Intergubernamental de Expertos en Cambio Climatico
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MAGyP: Ministerio de Ambiente, Ganaderia y Pesca.

MAyDS: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable

MEyM: Ministerio de Energia y Mineria

MPyT: Ministerio de Produccién y Trabajo

NDC: Contribucién Nacionalmente Determinada

OCDE: Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo Econémicos
OMC: Organizaciéon Mundial del Comercio

PEC: politica exterior climatica

PRO: Propuesta Republicana

tCOze: toneladas de di6xido de carbono equivalente
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INTRODUCCION

El CC es una cuestién que pone en juego la doble actuacién de los Es-
tados en tanto que cada accién que realizan tiene un impacto dentro
de los limites de su territorio y, a su vez, esta misma acciéon trasciende
dicho espacio, convirtiéndose en un fenémeno de caracter global (Za-
zzarini, S., 2018, p. 2).

Se puede afirmar que al menos desde 1972 comenzaron a aparecer en
el sistema internacional preocupaciones vinculadas al cambio climé-
tico (CC). Este tema en los afios posteriores fue escalando en impor-
tancia dentro de la agenda mundial, construyendo en el proceso un
andamiaje relevante de acuerdos, informes, convenciones y organis-
mos que buscaban dar una respuesta efectiva ante esta problematica.

El Acuerdo de Cambio Climatico de Paris firmado en 2015, es en tltima
instancia, la sintesis de este proceso. Este tratado marcé una nueva
etapa de cooperacién internacional en cambio climatico post- Kioto,
distinguida porque existen a partir de este acuerdo compromisos y
obligaciones concretas para los paises firmantes. Es decir, se estable-
ci6 en Paris un objetivo internacional que propone evitar el aumento
de la temperatura en mas de 2 C respecto a los valores preindustriales,
instando a los paises a trabajar para el cumplimiento de esa meta.

Para poder lograr esas metas el Acuerdo de Paris del afio 2015, en sus
art. 3y art. 4 incisos 2 y 3, estableci6 que cada estado debia comunicar
y definir los esfuerzos y compromisos especificos a los que se some-
teria para poder cumplir con los objetivos del art.2, expresando esto
a través de las llamadas Contribuciones Previstas y Determinadas a
Nivel Nacional (INDC por sus siglas en inglés). Las cuales posterior-
mente cambiaron su nombre a Contribuciones Nacionalmente Deter-
minadas (en adelante NDC por sus siglas en inglés).

Es abundante la bibliografia e investigaciones vinculadas a la evolu-
cion del régimen internacional de cambio climético, sin embargo, se
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observa que no existen en cantidad los estudios referidos a las NDC.
Estos documentos indican el compromiso internacional de cada pais
en reduccion de gases de efecto invernadero, fijan los lineamientos
para politicas climaticas nacionales y, ademas, permiten estimar silas
metas propuestas en el acuerdo pueden ser cumplidas, de alli su rele-
vante importancia. Esta tesis llena un vacio al dedicarse a investigar la
formulacién de la NDC de Argentina, para asi evaluar su influencia en
la politica climatica exterior y nacional entre 2015 y 2018.

La pregunta que guio la investigacién buscé responder ;De qué mane-
ra la Contribucién Nacionalmente Determinada de Argentina definié
su posicionamiento internacional climatico y las politicas pablicas
climaticas del pais? Este interrogante genera otra pregunta basica en
sus origenes, pero compleja en su alcance y utilidad ;Cémo las posi-
ciones internacionales argentinas son construidas desde los intereses
locales climaticos? Esta pregunta implica un giro en las perspectivas
tradicionales de investigacion, y se ha formulado de tal manera ya que
se interpreta que existe una sobre explicacién de la politica exterior
como si pudiese ser separada de las dindmicas nacionales, cuando la
realidad muestra que la retroalimentacién entre lo internacional-na-
cional es constante y bidireccional. Por otro lado, la pregunta resalta a
la NDC cémo un importante disparador o punto focal de inicio de las
politicas publicas, debido a que terminé de asentar el tema climéatico
en la agenda nacional y establece metas especificas a cumplir por las
politicas proyectadas.

Para poder dirigir a la investigacion en ese sentido, se trabajé con el
objetivo principal de analizar la Contribucién Nacionalmente Deter-
minada de Argentina, su proceso de construccién y revisién, para en-
tender el posicionamiento internacional climatico argentino y el im-
pacto que tuvo en las politicas climaticas nacionales.

Con la finalidad de poder alcanzar la meta propuesta la labor del es-
tudio se disgregd en objetivos secundarios como: identificar a los
actores ambientales de Argentina, sus motivaciones y perfiles, para
considerar si fueron incluidos debidamente en la discusién climatica
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nacional o no lo fueron; reconocer las posiciones sostenidas por los
actores involucrados en la produccién de la NDC, y por lo tanto descri-
bir también intereses y preferencias de los mismos, para evaluar sus
niveles de participacién en el proceso y capacidad de influencia en la
resultante final; precisar cuiles fueron los procedimientos formales,
técnicos y metodolégicos para la toma de decisiones en las distintas
reuniones, pudiendo asi comprender los canales de accién que dieron
paso ala NDC.

Es importante la mirada desde las politicas pablicas y de Estado, por
ello se evalud la razén por la que el gobierno del presidente Mauricio
Macri consider6 que una revisiéon de la NDC de 2015 era necesaria. Asi-
mismo, es relevante determinar cémo las urgencias y necesidades de
los diferentes actores nacionales respecto al cambio climatico pueden
dificultar o facilitar el logro de los objetivos planteados por Argentina
en su NDC revisada y, por lo tanto, el cumplimiento de sus compro-
misos internacionales, puntualmente el Acuerdo de Paris. Y también
mostrar las consecuencias que produjo la Contribucién Nacionalmen-
te Determinada en la gestién de politicas piblicas climaticas a nivel
nacional, a fin de evaluar si produjo una mayor coherencia y comple-
mentariedad entre objetivos nacionales e internacionales climaticos.

Como se ha establecido hasta el momento, los actores nacionales
tienen un rol definitivo en este estudio, puesto que la hipétesis que
refuerza este trabajo es que; la ambicion de la politica exterior climéa-
tica del pais se encuentra condicionada a los intereses particulares de
grupos nacionales econdmicos (como lo son la Sociedad Rural Argen-
tina, el Consejo Empresario Argentino, la Unién Industrial), politicos
(el Consejo Federal de Ambiente y actores burocraticos) y sociales (por
ejemplo la Fundacién de Ambiente y Recursos Naturales) que partici-
paron en la conformacion y revisién de la Contribucién Nacionalmen-
te Determinada de Argentina. Sin embargo, vale resaltar que la guia
principal en esta investigacion fueron los objetivos mencionados an-
teriormente, mientras que la hip6tesis fue un elemento complementa-
rio que acompaiié alos mismos, aportando sentido y coherencia entre
los componentes del trabajo.
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La necesidad de desarrollar la NDC puso en marcha el proceso de ins-
titucionalizacién de un conjunto de relaciones complejas entre acto-
res burocraticos y actores de la sociedad civil. Cbmo se han dado esas
relaciones y su efecto sobre la politica exterior climatica argentina,
suponen el eje de esta investigacion.

Para poder comprender esa dindmica entre lo nacional y lo interna-
cional se adhirié al modelo planteado por Graham Allison en su libro
Essence of Decision: Explaining the Cuban Missile Crisis de 1988. El
aporte de este autor a la investigacion es relevante.

Un primer motivo sobre la relevancia del modelo de Graham Allison:
es que permite comprender como se afectan la politica nacional y la
politica internacional. Al respecto plantea que «la conducta nacional
en cuestiones internacionales puede concebirse como un emergente
de juegos intrincados y sutiles, simultdneos y superpuestos, entre ju-
gadores situados en posiciones de gobierno» (Allison, G., 1988, p. 237).
Mostrando asi que la politica exterior es un producto, no de la deci-
sién de un actor unitario, sino de la relacién entre una multiplicidad
de actores que juegan en un ambito nacional. Esta logica, aplicada a la
investigacién, se traduce en entender que la Contribucién Nacional-
mente Determinada por Argentina esta lejos de ser una construcciéon
unilateral del Ejecutivo o Cancilleria, sino que la misma fue una resul-
tante del juego intra-nacional motivo por el cual es necesario analizar-
lo y comprenderlo en profundidad.

El segundo motivo de su importancia es porque propone un modelo
analitico para estudiar la dindmica entre actores que componen el
juego politico burocratico. En su Modelo de la Politica Gubernamen-
tal Allison establece distintos niveles de analisis; por ejemplo, quienes
juegan, como se determina la posicién de cada jugador, qué le da a la
misma influencia en el tema, c6mo se llega a una accién gubernamen-
tal, etc. Estas categorias fueron cruciales para poder reconstruir a par-
tir de las fuentes (resoluciones de las reuniones del gabinete, comu-
nicaciones interministeriales, entrevistas a actores relevantes, etc.)
las demandas e intereses de cada actor dentro del gabinete, como se
articularon entre siy cémo se expresaron en la NDC.
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Teniendo presente la interrelacién anterior, se sostiene que la nece-
sidad de producir una investigacién que explicite coémo se produce
este vinculo, estudiado a través de la elaboracién y revisién de la NDC
argentina, se fundamenta en la utilidad que tiene para los hacedores
de politica exterior tal trabajo. Debido a que pone a su disposicion el
conocimiento recopilado sobre los actores climaticos mas importan-
tes en la arena nacional, sus perfiles y motivaciones, y por lo tanto les
permite anticipar con mayor claridad cuales son los limites y posibili-
dades que estos mismos actores marcan al momento de formular una
politica exterior climatica. Ya que, al comprender las dindmicas nacio-
nales climaticas las posiciones internacionales del pais se presentan
con mayor coherencia.

Ademas, es l6gico agregar que también este conocimiento es ttil para
los propios hacedores de politica climatica en el nivel nacional ya que
les permite, al conocer mejor la mesa nacional, hacer politicas mas
eficientes y posibles de ser ejecutadas.

Resulta necesario remarcar que este estudio es parte del esfuerzo in-
ternacional para frenar el cambio climatico, ya que a mayor conoci-
miento de las variables que componen el juego hay mayores posibili-
dades de ejecutar politicas logicas, concretas y eficientes, que puedan
realmente sumar al objetivo internacional y que no queden en meras
promesas vacias o en politicas pablicas truncas.

En lo que concierne a la bibliografia que precede al estudio realiza-
do, se puede encontrar el articulo de la revista Climate Policy (Hone
et al,, 2017) donde se realiza un relevo de las primeras NDC presen-
tadas internacionalmente. Otorgando en el proceso explicaciones de
por qué las mismas fueron en primera instancia tan conservadoras v,
ademas, qué elementos proporciona el Acuerdo de Paris para elevar
su ambicién. Por ello brinda a la investigacién una mejor comprensién
del contexto internacional en el que se formularon estos documentos
y c6mo impacto en su constitucién.
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Avanzando en una mayor especificidad en el tema, el articulo publica-
do por el Centro Brasilefio de Relaciones Internacionales (CEBRI) fue
uno de los primeros en hacer un andlisis critico del contenido de la
primera NDC argentina, argumentando que la misma fue de caracter
conservadora y que incluso proyectaba pocos esfuerzos en el ambito
de mitigacion (Franchini, M., 2017). Lo anterior no solo aporta una ca-
racterizaciéon del documento, sino también una visién critica impor-
tante para comparar la NDC del 2015 y la revisién presentada en 2016,
con el objetivo de observar si existe una evolucién. Otro escrito im-
portante para comprender la NDC Argentina es el manual del progra-
ma EUROCLIMA+ (Comisién Europea, 2019) en donde se descompone
detalladamente mecanismos, contenido y actores involucrados en la
conformacién del documento.

Un cuarto precedente a la investigacion es el informe de Di Paola
(2017) en el cual la autora estudia la NDC de Argentina en relacién a
dos variables, el sector agropecuario y los bosques, identificado difi-
cultades y oportunidades que estos presentan para el alcance de los
objetivos que argentina propuso. También de la misma autora se toma
como antecedente el reporte escrito para el Grupo de Financiamiento
Climatico LAC (2014) sobre los presupuestos para cambio climatico en
Argentina, que brinda una comprensiéon econémica de la problema-
tica en el nivel doméstico y por lo tanto también identifica los limites
monetarios de las politicas pablicas climaticas.

Desde una perspectiva mas amplia Villares (2020) también ha aborda-
do el tema en su tesis de maestria en la cual ejecuta un amplio anali-
sis de la Ley de Presupuestos Minimos de Adaptacién y Mitigacién del
Cambio Climatico Global (27.520), no limitdndose solo al aspecto juri-
dico sino que ademas se detiene en el estudio de actores relevantes del
proceso a estudiar, como por ejemplo el Gabinete Nacional de Cambio
Climatico y el Consejo Federal de Medio Ambiente, motivo por el cual
sus aportes son relevantes para la investigacion.

Por otro lado, entendiendo que la variable de politica exterior tiene
un caracter central en la investigacion, se utilizan como referentes de

146



UNIVERSIDAD DE CONGRESO

explicacién de la politica climatica internacional argentina los escri-
tos de Maria del Pilar Bueno (2018). Este aporte, permite identificar
tendencias en el comportamiento internacional climatico argentino y
como ello se correlaciona con la politica doméstica.

Finalmente se tom6 como referencia mas proéxima a la investigacion
por encontrarse en sintonia directa con la labor a realizarse el articulo
de Zazzarini (2018) que entiende la politica climatica como un juego de
dos dimensiones y por ello analiza el posicionamiento internacional
climatico argentino entre 2011 y 2015 vinculandolo con la constitucion
de la primera NDC argentina, observando la vinculacién de doble via
entre estos dos niveles. Se lo tomé entonces como precedente a esta
tesis, ya que, sibien se comparten variables de investigacion, la delimi-
tacién temporal, como asi también la metodologia y las perspectivas
tedricas empleadas son distintas.

El estudio que aqui se presenta es por su finalidad basica, por su pro-
fundidad descriptiva y explicativa, y, por su amplitud monogréafica. Es
abordado desde el enfoque cualitativo, entablando cualificaciones a
partir de valoraciones de tipo descriptivas. Respecto del método, por
las caracteristicas del tema se recurre al método inductivo-deductivo
y deductivo-inductivo, partiendo del caso de Argentina para compren-
der la politica exterior de la NDC. Las técnicas a utilizadas fueron el
anlisis documental de fuentes escritas y orales, como registros e in-
formes de actividades de los encuentros realizados, videos disponibles
en linea de informantes claves y entrevistas personales a actores rele-
vantes. Se utiliz6 el Modelo de Politica Gubernamental de Graham Alli-
son, que en esta investigacién funciona como base teérica o sustento.

La investigacién esta organizada de manera tal que en el primer capi-
tulo se abordan conceptos y teorias necesarios para establecer el mar-
co analitico a partir del cual se examina el documento. Seguidamente
el segundo capitulo esta dividido en dos apéndices, en el primero de
ellos se realiza un recuento de los principales ejes que componen al
régimen internacional de cambio climatico y c6mo se ha llegado a él
a través de los afos; mientras que el segundo apartado se enfoca en
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analizar las caracteristicas de la politica exterior climatica argentina
hasta el momento y cémo se ha ido construyendo la agenda climatica
en el nivel nacional.

El tercer capitulo se centra en la Contribucién Nacionalmente Deter-
minada, puntualmente su proceso de creacién y revision, los actores
que participaron en su formulacién y la resultante a la que se arribé.
Mientras que el cuarto apartado desarrolla el andlisis de la vincula-
cion entre los actores nacionales y como estos afectan a la politica ex-
terior climatica.

Para finalizar se arriba a las conclusiones en las cuales se exponen los

principales resultados de esta investigacién, y se los utiliza para mos-
trar el nexo entre la politica doméstica y la politica internacional.
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CAPITULO I: MARCO TEORICO Y CONCEPTUAL

1.1. Marco Teérico

En la década del ochenta y hasta principios de los noventa, la dimen-
sién tedrica de las Relaciones Internacionales sufrié importantes
transformaciones. La caida del muro de Berlin y la globalizacién no
solo propiciaron un nuevo orden mundial donde afloraron nuevos ac-
tores que pusieron en jaque al sistema, sino que significaron también
el surgimiento de corrientes teéricas que confrontaban a las tradicio-
nales conceptualizaciones del idealismo y el realismo, por considerar-
las insuficientes para poder explicar el sistema internacional vigente.
Esto es lo que se conoce dentro de la disciplina con el nombre de cuar-
to debate (Vitteli, M., 2014, p. 134).

En el marco de este cuarto debate es que se produjo el surgimiento de
las corrientes conocidas como reflectistas o reflectivistas, las cuales
criticaban la forma en la que se producia conocimiento en la materia
de Relaciones Internacionales como producto de las corrientes posi-
tivistas. Los principales cuestionamientos se dirigian en contra de la
centralidad de la figura del Estado en los anélisis, la preeminencia de
los factores materiales como explicadores causales de la mayor parte
de los fendmenos internacionales y, como indica Vitteli (2014, p. 135) el
énfasis puesto en intentar producir conocimiento en ciencias sociales
de la misma forma que se obtienen en las ciencias naturales, esto es,
mediante la separacién del investigador del objeto de estudio.

Con la intencionalidad de cuestionar estas principales premisas y de
producir nuevas perspectivas desde donde reflexionar sobre los suce-
sos sociales, surgieron durante esta épocalas corrientes del Feminismo,
Marxismo y Constructivismo, entre otras (Gonzalez, C., 2016, p. 33). Esta
tesis aborda indirectamente estas problematicas e ideas planteadas, sin
entrar en profundizaciones porque no es el fin que se persigue, pero si
sosteniendo algunas ideas o mejor dicho revisandolas, comprendiendo
las dindmicas de los procesos y la necesidad de revision.
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Al hablar de Constructivismo se hace referencia a aquella corriente
cuyo principal eje es que «el conocimiento de la realidad es social-
mente construido» (Porcelli, E., 2013, p. 67). A partir de alli interpreta
a los fenémenos, no desde una perspectiva material, sino a través de
los agentes y los significados que estos les otorgan a los hechos, las
normas, las identidades e intereses (es decir, lo intersubjetivo), como
también la construccién y retroalimentaciéon mutua entre estos ele-
mentos, como supuestos de fuerza explicativa.

El foco que el Constructivismo pone en lo social se entiende mejor si
se tiene en cuenta que tal corriente tiene en sus elementos fundacio-
nales aportes tomados de la sociologia, la filosofia y la psicologia, que
fueron luego extrapolados a las relaciones internacionales por dife-
rentes autores. Como bien detalla Porcelli (2013) entre estos autores
se encuentra Nicholas Onuf quién aplicé la Teoria Social a la Politica
Internacional, para comprender la produccién de normas y reglas, y
Christian Reus-Smith quién al igual que Thomas Risse utiliz6 la Teoria
de la Accién comunicativa de Habermas para entender cémo desde
lo discursivo se puede explicar los comportamientos del sistema in-
ternacional. De suma relevancia es la mencién que el autor hace de
Alexander Wendt, quien es el principal referente de tal corriente tras
haber impactado en el mundo académico con sus obras «Anarchy is
what states make of it» y «Social Theory of International Politics».

Una caracteristica del constructivismo es que rechaza las explicacio-
nes exclusivamente materialistas. Esto es porque «el constructivismo
sostiene que, a diferencia del mundo material que tiene existencia por
fuera de la mente humana, la realidad social es producida a través de
la accién con sentido» (Searle, 1995, citado por Vitelli, M., 2014, p. 140).
Con tal observacion lo que Searle indica, es que el constructivismo en-
tiende y explica la realidad a partir de la interpretacion y los significa-
dos que una sociedad otorga a determinado fendmeno, méas especifi-
camente, en base de como los agentes construyeron ese significante a
partir de intereses e intencionalidades (lo cual es reconocido en esta
teoria como el elemento intersubjetivo).
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Esta dinamica permite entender, por ejemplo, como producto de la va-
riacion en intereses y deseos de actores internacionales y domésticos,
el cambio climatico logra instalarse en la agenda mundial con fuerza
recién en los noventa y no antes, a pesar de que ya existian desde 1970
indicaciones de la influencia antropogénica sobre el clima.

Estos significados son elaborados como resultado de précticas socia-
les que los agentes sostienen en el tiempo, las cuales terminan deri-
vando en normas, instituciones e identidades, que al mismo tiempo
refuerzan esos significados que los agentes le otorgaron en un primer
momento al hecho. Por eso es que Federico Merke en 2007 (p. 10) sos-
tiene que desde el constructivismo se entiende que:

Las instituciones sociales no son objetos externos mol-
deados por un poder desconocido. Las mismas reglas y
practicas de la vida humana construyen socialmente
estas instituciones, como el estado o el sistema interna-
cional. Estas instituciones son el resultado de un proceso
histérico que fluye de manera constante.

Entonces, siguiendo con el ejemplo anterior y la tematica de esta te-
sis, la dindmica funciona de la siguiente manera: como resultado de
la puja de actores sociales y agentes en los niveles domésticos, se lle-
ga a producir una preocupacién mundial y simultanea por el cuidado
del ambiente, lo que lleva a que los agentes internacionales (Estados,
pero también ONG’s y asociaciones de la sociedad civil) trabajen en
pos de la construccién de un andamiaje internacional de normas y
tratados que establezcan objetivos, limites y compromisos con el cui-
dado del ambiente y clima; luego estas normas, que han establecido
el no aumento de la temperatura en mas de 2° C respecto a los valo-
res preindustriales como el objetivo deseable, hacen que los agentes
deban modificar sus conductas econémicas y sociales en pos de ese
interés. Se observa aqui como los agentes modifican las estructuras y
las estructuras a los agentes.
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La aplicacién de esta corriente al estudio es pertinente siempre que
se entiende que el cambio climatico es un hecho social y que el mismo
pone en interacciéon las dindmicas nacionales e internacionales. Por
tal motivo es utilizada como referencia para poder analizar cémo los
agentes que participaron en la conformacién de la NDC construyeron
como resultante a partir de sus intencionalidades, deseos e intere-
ses, un posicionamiento e identidad internacional de Argentina para
el cambio climatico. Ademas, este lente permite interpretar también
cémo la estructura internacional afecta estas dindmicas domésticas a
través de limitaciones y normas.

Es necesario, sin embargo, seguir profundizando en la construcciéon
de este marco de anélisis para dotarlo de elementos que, con mayor
especificidad, permitan comprender la realidad de la politica domés-
tica. Por ello y siguiendo una secuencia logica con la aplicacion del
Constructivismo como corriente, la cual interpreta que «el mundo
es producto de la acciéon humana como resultado de elecciones con-
tingentes» (Vitteli, M., 2014, p. 135), es que se adopta también la linea
tedrica que plantea Graham Allison en su libro Essence of Decision:
Explaining the Cuban Missile Crisis (1988).

En este libro el autor construye y explica el Modelo de Politica Guber-
namental, siendo este uno de los modelos ideales desde los cuales los
analistas internacionales pueden interpretar un caso de estudio o si-
tuacion. El modelo planteado por Allison parte de la premisa que «la
conducta nacional en cuestiones internacionales puede concebirse
como un emergente de juegos intrincados y sutiles, simultaneos y su-
perpuestos, entre jugadores situados en posiciones de gobierno» (Alli-
son, G., 1988, p. 237). Asila utilidad del marco de analisis que él mismo
plantea es poder desglosar el juego que es la politica burocratica y sus
dindmicas, para poder entender desde sus minimas partes, es decir,
los individuos, como se produce una acciéon gubernamental la cual,
en este caso, termina siendo una accién de politica exterior. Para ello
busca identificar los actores principales, sus preferencias e intereses,
sus motivaciones, teniendo en cuenta los lugares que ocupan en la es-
tructura burocratica y también el poder que detentan por ello.
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Esta logica, aplicada a la investigacion, se traduce en entender que la
Contribucién Nacionalmente Determinada por Argentina esté lejos de
ser una construccién unilateral del Ejecutivo o Cancilleria, sino que la
misma es una resultante del juego intra-nacional. Es necesario, por lo
tanto, para poder entender este posicionamiento en politica exterior,
bajar al juego nacional, analizarlo y comprenderlo en profundidad.
Por este motivo se afirma también, que este modelo es de utilidad a
esta investigacién ya que permite describir la correlaciéon y bilaterali-
dad de la vinculacién entre la politica nacional y la politica internacio-
nal. Demostrando cémo los juegos que se dan entre una multiplicidad
de actores nacionales, son en tGltima instancia los que producen resul-
tados de politica exterior.

Sin embargo, como suele suceder con los modelos ideales académicos,
al llevarlos a casos de estudio la particularidad de los mismos hace que
dificilmente los modelos puedan ser aplicados en su forma pura, tal
como Allison reconoce en su libro (1988). La investigacién desarrollada
en esta tesis no estuvo exenta de verse afectada por tal dificultad en el
paso de la teoria a la practica. Por ello se aplic6 el modelo de Politica
Gubernamental con dos modificaciones: debido ala cantidad de actores
que participaron en las reuniones en las cuales se formul6 la NDC y la
consecuente imposibilidad de entrevistarlos a todos ellos por la exten-
sién y finalidad de la tesis, esta investigacion se focalizé en actores gru-
pales; sin dejar de tener en cuenta por ello las preferencias e intereses
de actores individuales sobre los cuales habia informacién disponible.

Ademas, este modelo se concentra solo en la dindmica entre actores
que ocupan posiciones de gobierno, es decir, dentro del aparato buro-
cratico. Pero a los fines de esta tesis, fue sumamente necesario tam-
bién tener en cuenta a actores de la sociedad civil, por lo que se los in-
cluy6 en el analisis aplicandoles en la medida de lo posible los mismos
conceptos de analisis que el autor usa para los jugadores centrales.
Esta se considera una modificacién compatible con el modelo ya que
el mismo Allison entiende que organizaciones y grupos pueden ser
considerados jugadores siempre y cuando se desglose hacia dentro de
ellos acciones de diferentes individuos de esa organizacion.
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Por lo tanto, se aplicé su modelo para comprender en mayor profundi-
dad quienes participaron en la conformacién de la NDC argentina, que
intereses y motivaciones tenian, también sefialar qué actores poseian
mas capacidad de influencia sobre los canales de accién y cuiles menos
y, no menos importante, que reglas estructuraron esta dinadmica. Ello
con el objetivo de aportar una explicacién l6gica y descriptiva al analisis
de la construccién de la NDC como una accién de politica exterior.

Ahora bien, habiendo llegado al punto en que se reconoce que la NDC
es una politica piblica en si misma y al mismo tiempo un disparador
de otras politicas piblicas como el Plan Nacional de Mitigacién, con-
viene hacer una aclaracién respecto desde qué o6ptica se juzgaron y
estudiaron estas politicas. Para ello se utiliz6 como guia las ideas que
sostiene Emilio Graglia (2012), cuando habla de proyectos, planes y
programas, estructura que en si es la NDC. Es apropiado el compo-
nente «relacional» que plantea el autor, porque surge desde la inter-
pretacion que la formulacién de politicas piblicas es necesariamente
un Ambito de vinculacién entre el gobierno, la administracién piblica
y el sector privado. Asi, el «<Modelo Relacional» resultante permite in-
terpretar bajo un mismo marco teérico las dindmicas que se dieron
entre el Gabinete Nacional de Cambio Climatico, las mesas sectoriales
(o ministeriales) y las mesas ampliadas (que incluyeron por ejemplo a
FARN y el COFEMA, como asi también individuos de la sociedad civil).
En este trabajo tener en cuenta esta situacion permite hacer las obser-
vaciones y valoraciones cualitativas que describen el fendmeno.

Las politicas publicas son «proyectos (programas o planes) y activida-
des que el Estado disefia y gestiona a través del gobierno y la admi-
nistracién publica a los fines de resolver los problemas piblicos y, de
esa manera, satisfacer las necesidades sociales» (Graglia, E., 2012, p.
80). Poniendo de esta manera a la sociedad y su calidad de vida como
centro, motivacion y fin de las politicas pablicas. Asila necesidad o ca-
rencia de la cual parten las politicas piblicas sobre cambio climéatico
y la NDC aqui analizadas es doble; por un lado se busca indagar sobre
los planes y proyectos nacionales que contribuyeron a ralentizar el ca-
lentamiento global y cumplimentar con el «Acuerdo de Paris», por el

154



UNIVERSIDAD DE CONGRESO

otro, revisar el desarrollo de mecanismos de resiliencia, adaptacion y
mitigacién de los efectos del cambio climatico, que en gran medida no
pueden ser evitados, como pueden ser el aumento de la inseguridad
alimentaria y su consecuente efecto sobre otros problemas ya existen-
tes como la pobreza y el hambre.

Hasta aqui se han planteado los sustentos teéricos utilizados para es-
tructurar y guiar a la tesis en su contenido formal. A continuacion,
se detallan conceptos cuya comprensién y conocimiento se estiman
relevantes antes de proceder con el resto de la investigacion.

1.2. Marco conceptual

Con la intencién de formular una base comtn de conocimientos la
cual le permita al lector navegar por la investigacién con una mejor
comprensién del tema, es que a continuacién se desarrollan algunos
conceptos que resultan cruciales para la tesis.

Necesariamente al primero de ellos al que se debe hacer referencia
por ser el eje articulador de todo el estudio, es el concepto de cambio
climatico. Como explica el Panel Intergubernamental de Expertos (en
adelante IPCC) (2014, p.129):

La Convencién Marco de las Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico (CMNUCC), en su articulo 1, define el
cambio climatico como «cambio de clima atribuido direc-
ta o indirectamente a la actividad humana que altera la
composicion de la atmodsfera global y que se suma a la va-
riabilidad natural del clima observada durante periodos
de tiempo comparables». La CMNUCC diferencia, pues,
entre el cambio climatico atribuible a las actividades hu-
manas que alteran la composicion atmosférica y la varia-
bilidad del clima atribuible a causas naturales.

Tener en cuenta esta definicion es importante porque llevo mucho tiem-
po y esfuerzo por parte de la comunidad cientifica poder determinar, y
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que sea aceptado internacionalmente por los hacedores de politica, que
el principal riesgo del cambio climatico era la aceleracién que presen-
taba el mismo por motivos antropogénicos. Desde la creacién del IPCC
en 1988 (Ballesteros, H., y Aristizabal, G., 2007, p. 50) la comunidad cien-
tifica comenz6 a avanzar en un proceso de revisién y estudio del cono-
cimiento disponible sobre el calentamiento global, que fue plasmando
progresivamente en los distintos reportes elaborados por el mismo. Asi
se puede seguir una evolucion cronolégica respecto a la certeza exis-
tente sobre las causas y posibles consecuencias del cambio climatico.
Mientras que en el Segundo Reporte del IPCC publicado en 1995 (p. 3-4)
se reconoce que el mundo estd en fase de calentamiento y que no se
puede negar la influencia humana sobre el sistema climatico; ya en el
quinto informe se establece que «el IPCC esta hoy seguro con un 95% de
certeza de que la actividad humana es actualmente la causa principal
del calentamiento global» (IPCC, 2014, p. 5).

Este cambio en el sistema climatico es producto de los llamados Gases
de Efecto Invernadero (GEI), los cuales son responsables de atrapar
el calor proveniente de la radiacién solar (Fundacién de Ambiente y
Recursos Naturales, s.f, p. 2). Los mismos existen naturalmente en la
atmosfera y son en total siete, aunque el diéxido de carbono (CO,) es
el mas conocido de ellos. Este Gltimo es el que mas se ha concentradoy
aumentado desde el inicio de la revolucién industrial, como producto
de la accién antropogénica ligada al modelo de desarrollo econ6mi-
co (Becerra, M., Mance, H., Barrera, X. y Arbelaez, C., 2015, p. 13-16).
En base a predicciones logradas por Modelos de Circulacién General
(Banco Interamericano de Desarrollo, 2010. p.15) que sirven para si-
mular las tendencias del sistema climatico, es que se proyecta un «au-
mento de la temperatura global de entre 1,4° Cy 2,6° C para el periodo
2046-2065» (Becerra, M., et al, 2015, p. 16).

Las predicciones sobre el calentamiento global varian segin el afio
que se tome de referencia, el aumento de temperatura estimado y si se
realizan cambios significativos que podrian ralentizarlo o no. Sin em-
bargo, existe consenso en la comunidad cientifica respecto al induda-
ble cambio que se prevé no solo en el clima sino en los ecosistemas, en
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la disponibilidad de agua potable, en la salud humana, crecimiento de
océanos y extincion de especies, solo por mencionar los efectos mas
conocidos (Ballesteros, H., y Aristizabal, G., 2007, p. 34-57).

Ante tal panorama la comunidad internacional ha apuntado como
respuesta a impulsar la adaptacién y mitigacién. La Fundacién de Am-
biente y Recursos Naturales (s/f, p. 4) define a la adaptaciéon como «la
adecuacion de los sistemas, como las ciudades y las formas de produc-
cién, a las nuevas condiciones imperantes y a aquellas proyectadas
paralos proximos afios debido al cambio climéatico» en otras palabras,
es lograr resiliencia y poder hacer frente al cambio. Pero cuando las
condiciones proyectadas a futuro, si se da un incremento considera-
ble de la temperatura, dan como resultado escenarios inhabitables o
catastroéficos, entonces lo mejor que se puede realizar son acciones de
mitigacion, que es, segin el IPCC (2014, p. 135) «aquella intervenciéon
humana encaminada a reducir las fuentes o potenciar los sumideros
de gases de efecto invernadero».

Es por ello que las politicas pablicas que se desprendieron de la Contri-
bucién Nacionalmente Determinada de Argentina se articulan en base
a alguna de estas dos estrategias, por ejemplo, crear infraestructura
que permita en los afios venideros soportar los cambios o desarrollar
planes de des carbonizacién de la economia para reducir la fuente de
produccién de estos gases.
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CAPIiTULO IT: ELEMENTOS COMPONENTES DE LA POLITICA
CLIMATICA INTERNACIONAL Y NACIONAL

En el siguiente capitulo se realiza una descripcién cronolégica de los
acuerdos, protocolos y tratados que construyen actualmente el anda-
miaje internacional en cambio climatico. La intencionalidad detras de
esto es poder comprender qué situaciones, experiencias y dificultades
llevaron al surgimiento de las NDC, para entender qué rol cumplen en
la politica climatica de los paises.

También se analiza las posiciones que ha adoptado Argentina en los
acuerdos y protocolos que se describen en el apéndice ILI, como asi
también cuales son las principales tendencias en la politica exterior
climatica del pais. Esto tltimo es de gran utilidad ya que permite en
el siguiente capitulo ver las posiciones sostenidas por Argentina en
este tema y la vinculaciéon directa que estas tienen con los intereses
y preocupaciones de los principales actores nacionales en el tema cli-
matico. Lo cual se vio reflejado en la construccién de la Contribucién
Nacionalmente Determinada.

2.1. Bases del régimen climatico internacional actual

Para poder comprender mejor el funcionamiento, las bases del mas
reciente acuerdo internacional en cambio climatico y las obligaciones
que ha impuesto a los paises, es necesario observar su procedencia.
Asi al entender las experiencias y dificultades que dieron paso a este
sistema, se comprenden con mayor facilidad las reglas que de él ema-
nan y sus debidas consecuencias.

Existen antecedentes diplomaticos importantes a la Convencién
Marco de Naciones Unidas sobre Cambio Climatico (de ahora en mas
CMUNN) que deben necesariamente reconocerse como predecesores
de este sistema, ya que progresivamente fueron instalando el cambio
climatico como un tema relevante de la agenda internacional. A las re-
uniones y conferencias que se realizaron entre mediados del siglo xx
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y fines de 1980 Tudela (2014, p. 13) las incluye dentro de lo que nombra
como Etapa Fundacional del régimen internacional de cambio climé-
tico. En esta fase inicial comenzé a registrarse una incipiente preo-
cupacion por el clima y el efecto antropogénico sobre él, impulsado
mayoritariamente por la comunidad cientifica y académica.

Asi es que en 1979 en Ginebra tuvo lugar la Primera Conferencia Mun-
dial Sobre el Clima, creada por la Organizacién Meteorolégica Mun-
dial. De alli en adelante las conferencias que le siguieron, como las de
Villach y Toronto (Tudela, E, 2014, p. 13) fueron profundizando el cami-
no y reafirmando la necesidad de la construccién de un instrumento
legal y vinculante que permitiera afrontar tal problematica (Lopez, A.,
2018, p. 22).

En esta primera etapa también se puede hablar de institucionaliza-
cién, ya que se crearon 6rganos con competencias especificas y de-
dicadas exclusivamente a la tematica del cambio climatico. La resolu-
cién 43/53 del 6 de Diciembre de 1988 de Asamblea General instauro
al Panel Intergubernamental de Expertos sobre Cambio Climatico (en
adelante IPCC). Elrol que se le asigno fue el de articular ala comunidad
cientifica. También es el encargado de recopilar toda la informacién
posible sobre los cambios observados en el clima, lo cual se refleja en
los sucesivos informes anuales del mismo. Asi el IPCC se convirtié en
un relevante elemento de disuasién y educacién de la comunidad poli-
tica y diplomatica mundial.

Con la intencién de construir un instrumento legal, se designé al Co-
mité Intergubernamental de Negociacién para la Convencién Marco
sobre el Cambio Climatico, quien negocié por meses lo que posterior-
mente fue firmado en la Conferencia Mundial Sobre Medio Ambiente
y Desarrollo - o Cumbre de la Tierra- en Rio de Janeiro en 1992. Esta
Cumbre marcé un hito en la historia de este régimen ya que «significé
el fin de la etapa diplomatica del cambio climatico, para avanzar a una
en la que paulatinamente se van construyendo principios, normas, re-
glas y procedimientos que ayudan a reducir o controlar los efectos de
este fendmeno» (Tudela, E, 2014, p. 22).
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En su articulo 2, la Convencién Marco de Naciones Unidas sobre el
Cambio Climatico de 1992, detallé que su fin Gltimo era «la estabili-
zacion de las concentraciones de gases de efecto invernadero en la
atmosfera a un nivel que impida interferencias antropogénicas peli-
grosas en el sistema climéatico». Si bien para poder alcanzar tal fin la
reduccién de emisiones de GEI es necesaria, la CMNUCC no estableci6
objetivos de reduccién cuantificables. Se basé mas bien en un compro-
miso voluntario de los paises desarrollados para lograrlo.

Es importante destacar aqui a uno de los principios que ha estructu-
rado el régimen internacional de cambio climatico desde 1992, el prin-
cipio de responsabilidades comunes pero diferenciadas. El mismo se
estableci6 en el articulo 3 inc. 1 y 2, y se retom6 en el articulo 4 inc.
1 (Convenciéon Marco de Naciones Unidas para el Cambio Climatico,
2015). Se puede afirmar que implica, en Gltima instancia, reconocer
que los paises desarrollados se han beneficiado mas del sistema eco-
némico vigente desde la Revolucién Industrial y, que, debido a sus ni-
veles de produccién, son responsables de haber emitido una mayor
cantidad de GEI ala atmésfera que los paises en desarrollo o las peque-
fias naciones insulares. Por ello se entiende que tienen una responsa-
bilidad moral de esforzarse mas para revertir los efectos del calenta-
miento global (Lépez, D,, 2019, p. 45).

Pero si algo distingue a la historia del Derecho Internacional Pablico
es la eterna batalla por la aplicabilidad de los acuerdos y normas inter-
nacionales, debido a la inexistencia de una fuerza supra nacional que
obligue a todos los paises por igual a cumplirlos. Este mismo viejo pro-
blema es la piedra angular de las complicaciones en las negociaciones
sobre cambio climéatico, que se agudiza cuando se tiene en cuenta que
en existen plazos antes de los cuales deben ser aplicados y cumplidos
los acuerdos, para poder tener éxito en el mantenimiento de la tempe-
ratura global por debajo de los 2° C.

Uno de los primeros problemas que enfrent6é la CMUNCC fue preci-

samente que dejaba librados los compromisos de reduccién al volun-
tarismo. Por ello en la primera Conferencia de las Partes en 1995 se
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acord6 «negociar un instrumento legal complementario en el que, en-
tre otras cosas, se definirian compromisos cuantificados de reduccién
de emisiones por parte de los paises desarrollados» (Tudela, E, 2014, p.
14). Producto de este acuerdo que se conoce como Mandato de Berlin
es que se comenzo6 a negociar el Protocolo de Kioto.

La negociacion del Protocolo de Kioto se realizé teniendo en cuenta
un enfoque «top-downy, es decir, imponiendo las reglas para que los
Estados las cumplan. Por ello se establecié el compromiso de 38 paises
industrializados de reducir el 5% de sus emisiones de GEI (Lopez, A.,
2018, p. 26). Este ltimo se sefial6 como obligatorio, aunque al mismo
tiempo en el Protocolo se prohibi6 establecer mecanismos de cumpli-
miento con consecuencias vinculantes. Kioto fue, cuando menos, con-
troversial. Aunque fue adoptado en 1997, producto del estancamiento
en las negociaciones de la letra chica del acuerdo, no fue hasta 2005
entro en vigor, y para ese entonces Estados Unidos y China habian de-
cidido no formar parte.

Como senalan Barrett y Stavins (2003, p. 5):

The Kyoto Protocol’s architecture has been criticized on
a variety of grounds, including: it imposes high costs and
substantial burdens on some industrialized countries; it
does not impose emission commitments on developing
countries; it provides ineffective incentives for participa-
tion; and it generates modest short-term climate benefits
while failing to provide a long-term solution.

Elacuerdo era defectuoso ylas fallas e incongruencias del mismo lleva-
ron a que su implementacién no fuera exitosa. Se inici6 asi un periodo
caracterizado por la paralizacién y estancamiento en la construccién
del régimen legal del cambio climatico; motivado por la desconfianza
de los estados a la obligatoriedad de los objetivos, la falta de compro-
misos reales de financiamiento paralos paises en desarrollo, y la queja
de los paises desarrollados por las cargas excesivas sobre ellos.
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Esta dindmica de improductividad se extendi6é desde 2005, momento
en el que se empez6 a negociar el segundo periodo de aplicacién del
protocolo de Kioto, (2012-2020) y hasta la COP 15. En esta Conferencia
se expres6 con claridad que el multilateralismo estaba en crisis, solo
se llegd a un documento con promesas genéricas que, incluso muchos
paises, rechazaron reconocer como acuerdo.

Enun acuerdo internacional, hay dos criterios importantes que deben
tenerse en cuenta, la efectividad del mismo y también la posibilidad
de implementacién o la participacién internacional que podria lograr
(Barrett, S., y Stavins, R., 2003, p. 351). Observandolo desde esta dptica
tal vez el Protocolo de Kioto fuera mas efectivo en resultados, pero sus
mecanismos generaban desconfianza en los paises y por lo tanto les
proporcionaba motivos para no participar.

Por ello es que fue necesario cambiar la orientacién de las negocia-
ciones en cambio climatico y pasar de un enfoque «top-down» a uno
«bottom up», es decir, que naciera de los propios compromisos de los
estados (Figura 1). Asi las negociaciones tomaron un nuevo perfil des-
de la COP 16 en Cancun, y sobre todo en la COP 17. Alli se arrib6 a la
llamada Plataforma de Durban que estableci6 la adopcién en 2015 de
un «instrumento legal, protocolo, u otro resultado acordado con fuer-
za legal aplicable a todos los Estados parte que sera aplicable a partir
de 2020» (Becerra, M. et al,2015, p. 72) esto dio punta pie a las negocia-
ciones del Acuerdo de Paris.
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Figura 1. Hitos del régimen climético internacional
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A partir de ese momento las COP empezaron a trabajar para lograr
que cada pais regule su reduccion de GEL Esto necesariamente impli-
¢6 un cambio del principio de responsabilidades comunes pero dife-
renciadas, donde comenzé a pedirse a los paises en desarrollo y a las
pequefias naciones que también realicen esfuerzos de mitigacién y
adaptacién, siempre teniendo en cuenta sus propias capacidades. Ade-
mas, se enfatizé que los paises desarrollados debian seguir liderando
el esfuerzo (Bernal, B., 2016, p. 32).
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Este cambio se explica por dos motivos, en primer lugar, la transfor-
macién en la geopolitica mundial y en el balance de poder desde 1992,
donde naciones como China que solian considerarse en desarrollo ha-
bia pasado a ser uno de los principales emisores de GEL Por otro lado,
que la autodeterminacién (en el sentido que cada pais define sus obje-
tivos de reduccién) es a todas luces una decision diplomatica estraté-
gica. De esta manera, se logra un acuerdo con un espectro mas amplio,
es decir, adhieren mas paises y se reduce el riesgo de defeccién por el
rechazo nacional que podrian producir objetivos impuestos interna-
cionalmente. Siendo particularmente este el caso de Estados Unidos,
donde de tener que pasar un tratado por el senado las probabilidades
eran que no fuese ratificado.

La CMUNN, a través del Acuerdo de Paris de 2015, en su articulo 4 inci-
so l.aytambién en su articulo 12 establecié que los paises (haciendo su
debida distincién entre paises desarrollados y en vias de desarrollo),
debian presentar ante la Convencién tanto inventarios de GEI, como
también comunicaciones nacionales sobre los planes de adaptacién y
mitigacién que estuviesen siendo ejecutados o planificados. A partir
de la COP 19 en Varsovia, este Gltimo mecanismo se retoma y profun-
diza. Asi se crean las Contribuciones Previstas y Determinadas a Nivel
Nacional (INDCS por sus siglas en inglés), mediante las cuales cada
pais establecia su meta de reduccién.

En la siguiente conferencia celebrada en Lima en 2014, se determiné
que los paises debian incluir en ellas; el nivel de reducciéon de GEI, la
estrategia de implementacién, mecanismos de monitoreo de estos
objetivos e informacién cuantificable de mitigacién, aclarando su res-
pectivo afio base, periodo de implementacién alcance y enfoque me-
todoloégico (Bernal, B., 2016, p.33). Lo que sucedi6 a continuacién fue
clave para poder construir el Acuerdo de Paris, antes de la COP 21 146
paises habian presentado ya sus contribuciones. Esto brind6 una base
de previsibilidad mas sélida desde la cual los estados pudieron proyec-
tar y negociar el acuerdo.

164



UNIVERSIDAD DE CONGRESO

Segan Alexander Lopez (2018, p. 39-40) el Acuerdo de Paris es tal vez el
logro mas importante dentro de la estructura del régimen internacio-
nal de cambio climatico. El autor sostiene que esto se debe a que define
y adopta compromisos en cuatro grandes ejes: mitigacion, adaptacion,
financiamiento y el reconocimiento del principio de responsabilida-
des comunes pero diferenciadas. Estos cuatro lineamientos fueron
pensados en pos de poder alcanzar el objetivo que las naciones firman-
tes se plantearon en su articulo 2, inciso 1.a, donde se establece que la
meta es evitar el aumento de la temperatura mundial por encima de
los 2° C respecto a los valores preindustriales, estableciendo como li-
mite el aumento de la temperatura en 1,5° C (Convenciéon Marco de
Naciones Unidas para el Cambio Climatico, 2015).

El Acuerdo se desarrolla insistiendo en la diferenciacién de los paises
desarrollados, a quienes sigue otorgandoles la mayor parte de la labor
de mitigacién y la responsabilidad de transferencia de tecnologia, re-
cursos y asistencia a las naciones en desarrollo. A estos Gltimos asigna
la tarea de avanzar hacia un desarrollo bajo en carbono y sostenible,
como asi también realizar importantes esfuerzos de adaptacion.

Ademas de mecanismos como las NDC, el Acuerdo de Paris también
establece otro tipo de elementos destinados a articular la lucha contra
el cambio climéatico, como la constitucién de un mercado internacio-
nal de bonos de GEI También, en el articulo 8 sefiala al Mecanismos
de Varsovia como competente para tratar controversias referentes a
perdidas y dafios (CMNCC, 2015).

Respecto alas NDC, en los articulos 3 y 4 se detallan caracteristicas que
las mismas deben cumplir e informacién que deben contener. Asi por
ejemplo en el art. 3 se establece que deben presentar una progresién a
lo largo del tiempo, ser transparentes y, ademas, se invita a los paises a
que las mismas sean cada vez mas ambiciosas (CMNCC, 2015). De esta
manera se los alienta a revisar las contribuciones incluso antes de la
renovacién pactada cada cinco afios. La primera revisién de la NDC
argentina, efectuada en el 2016 precisamente se basé en la premisa de
aumentar el nivel de ambicién de la misma.
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Para Meléndez (2016, p. 61) la ecuacion es simple, «el aumento de la
temperatura mundial hasta el final de este siglo depende de las emisio-
nes hasta y después de 2030, que a su vez dependen del nivel de esfuer-
zo en las INDC». En otras palabras, si en algo la comunidad académica
mundial deberia estar poniendo sus 0jos, es en la revisién y escrutinio
constante de las NDC de cada pais, ya que son la clave para el éxito o al
fracaso del Acuerdo de Paris.

Este esfuerzo de revision constante es mas urgente y necesario cuan-
do se tiene en cuenta que se ha identificado una importante brecha
entre los compromisos que han asumido los paises en sus NDC y los
que son necesarios para evitar un aumento de la temperatura, de en-
tre 13 y 15 gigatoneladas de diéxido de carbono equivalente para el afio
2030 (Gonzilez, J., 2019, p. 9). Esto significa que sin hacer esfuerzos
adicionales durante este siglo la temperatura aumentaria en 2.7° C y
se debe tener en cuenta que, incluso si efectivamente se cumplen los
compromisos de emisién cero que hicieron algunos paises, aun asi, se
proyecta un escenario de aumento de la temperatura de 2.2° C (Gon-
zélez, J., 2019, p.36). Ubicandose ambos escenarios muy por arriba del
limite de los 1,5° C.

El proceso de negociacién posterior al Acuerdo de Paris fue sumamen-
te importante ya que estuvo centrado en el desarrollo de las reglas o el
llamado «rulebook» para operacionalizar tal acuerdo. Esta labor que
comenzé en 2016 con la COP de Marrakech fue recién finalizada en
la COP 24 de Katowice, Polonia, en el 2018. Se puede observar que el
proceso de definicion de las reglas para el Acuerdo de Paris y su en-
trada en vigor, fueron visiblemente mas agiles en comparacién a los
tiempos que tomé el Protocolo de Kioto, sin embargo, esto no significa
que no existieron dificultades en las negociaciones.

De hecho, la conferencia de Bonn de 2017 fue tal vez el punto de ma-
yor estancamiento en todo el proceso. En esta COP se esperaba que
se pudieran determinar textos preliminares respecto a los principa-
les puntos, como lo eran las caracteristicas de las NDC, sin embargo,
la discrepancia de criterios lo hicieron imposible quedando la mayor

166



UNIVERSIDAD DE CONGRESO

parte de los temas relegados a tratarse en la siguiente conferencia
(Obergasseil, W. et al, 2018, p. 104). Para poder acercar a las partes, or-
ganizarlas y motivarlas a llegar a lugares en comin el gobierno de Fiji
en conjunto con el de Polonia, propusieron los Didlogos de Talaona.
Este mecanismo busc6 facilitar el didlogo entre las partes, incentivar-
los a aumentar su ambicién climatica y organizar la accién climatica
global (Verkuijl, C., Piggot, G., Yehle, E., 2018). Se puede estimar que su
resultado fue fructifero ya que en Katowice los paises pudieron final-
mente acordar en el libro de reglas para el Acuerdo de Paris, que per-
miti6é poner limites claros a este sistema flexible y de autoevaluacién
(Streck, C., Von Unger, M., Krdmer, N., 2019, p. 168).

El Acuerdo entré en vigencia 2020 y en el afio 2023 se fijé la redacciéon
del primer Balance Mundial climatico para evaluar los resultados de
las medidas que se han tomado en mitigacién y adaptacién, como asi
también su cumplimiento. El objetivo es observar los resultados reales
producidos por los compromisos que han asumido los paises y tam-
bién la capacidad del Acuerdo para evitar la aceleracién del cambio
climatico. El camino que queda es tal vez la parte mas desafiante del
proceso, poder transformar en acciones claras lo que se ha acordado
en palabras para que, efectivamente, tengan un impacto.

Es allidonde las NDC se convierten en las herramientas claves para con-
vertir palabras en accién y parallevar lo internacional alo nacional. Con
esto en mente esta tesis contribuye a mejorar las futuras producciones
o revisiones de NDC argentinas, al revisar criticamente su proceso de
construccion tal como se desglosa en los préoximos capitulos.

2.2. Aproximacion a la politica exterior climatica argentina 'y
su agenda ambiental

Habiendo repasado ya la estructura climética internacional, es nece-
sario ahora que se comprenda cudles son los lugares que Argentina
ha ocupado tradicionalmente dentro de esa estructura. Esto se puede
observar a través de condiciones materiales, como lo son las emisio-
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nes de GEL Sin embargo, siguiendo la teoria constructivista, se puede
decir que las condiciones materiales son utiles pero que solo brindan
una explicacién parcial, siendo la otra mitad mejor entendida cuando
se incorpora al andlisis los cambios en las ideas, las identidades e inte-
reses como factores determinantes (Bueno, M., 2018, p. 119).

Segan Climate Watch (CAIT) Argentina es responsable por el 0.81% de
las emisiones globales totales, es decir, que no se posiciona como uno
de los principales emisores a nivel mundial (Climate Watch, s.f). Sin
embargo, si posee un alto nivel de emisiones per cépita de 8.36 tCOe
/ habitante (Franchini, M., 2011, p. 5), y en el indice de riesgo climatico
puntia con 77.00, es decir, que se enfrenta a un nivel de riesgo medio.
El total de emisiones del pais se reparte en una proporcién por sector
que segin datos del Inventario Nacional de Gases de Efecto Inverna-
dero se divide de la siguiente manera por organismo de aplicacién:
29.69% energia, 38,13% agricultura, ganaderia silvicultura y otros usos
de la tierra, 14,63% procesos industriales, 4,24% residuos (Figura 2).

Figura 2. Emisién de GEI nor organismo de aolicacién en Argentina.
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Estos datos son relevantes porque permiten posicionar materialmen-
te al pais en la estructura climatica internacional. Primeramente,
se observa que al no ser uno de los principales emisores, Argentina
pierde relevancia en las negociaciones de cambio climatico y por lo
tanto depende del multilateralismo para fijar posiciones que puedan
cambiar las reglas de la negociacion. Razén que explica que en las alti-
mas décadas haya formado activamente parte del grupo Like Minded
Developing Countries, (Torres, J., 2019, p. 29), siendo este respaldado
por dos de los mas grandes emisores, China e India, a través del cual
se ha defendido el principio de responsabilidades comunes pero dife-
renciadas.

Lainformacién respecto ala vulnerabilidad también es otro importan-
te indicador. A través de ello se observan las motivaciones que tiene el
pais para participar en la agenda climatica internacional. Rong afirma
que «en los paises en desarrollo la vulnerabilidad suele estar ligada
a tres factores: el impacto sobre la agricultura, el aumento del nivel
del mar, y las pérdidas asociadas a desastres naturales vinculados al
cambio climatico» (citado por Bueno M., 2010, p. 72). En Argentina el
primer factor es el de mayor riesgo y por lo tanto uno de los principa-
les intereses de participar en la agenda climatica.

La Tercera Comunicacién Nacional presentada por Argentina sefiala
que entre 1960 y 2010 se destacan tres efectos principales a causa del
cambio climatico en el pais: aumento de la precipitacion promedio, re-
duccién de las lluvias en los Andes e incremento de inundaciones (Se-
cretaria de Gobierno de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Na-
cién, 2015b, p. 10). Estas variaciones climaticas han tenido y se espera
que tengan a futuro impactos sobre el sistema agricola, la vegetacion
y la utilizacién de los suelos, afectando por lo tanto al principal pilar y
sostén econdémico del pais.

Producto de estos cambios y teniendo como fuente modelos de pro-
yeccion bioldgica, se estima que el aumento del CO; en la atmoésfera
(que acelera la fotosintesis y por lo tanto reduce los tiempos de sem-
brado y cosecha) combinado con el aumento de las precipitaciones en
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algunos sectores del pais, puede tener un efecto positivo sobre todo
en el trigo y la soja, cuya produccién se espera que aumente (Magrin,
G., Travasso, M., Diaz, R., y Rodriguez, R., 1997, p. 33). Por el contrario,
las sequias en los Andes que afectarian a las provincias de San Juan y
Mendoza, y el consecuente estrés hidrico pondrian en riesgo la pro-
duccién vitivinicola y frutihorticola de esa region, peligrando también
la biodiversidad (Secretaria de Gobierno de Ambiente y Desarrollo
Sustentable de la Nacién, 2015b, p. 9).

Del mismo modo el aumento de la temperatura del norte de la Pampa,
que es la mas productiva del pais, ocasionaria una reduccién en los
cultivos que se veria compensado por un aumento de la produccién en
el sur de este sector debido al aumento de las precipitaciones y mejo-
res temperaturas (Magrin, G., et al, 1997, p.9). Se puede decir entonces
que uno de los efectos que el cambio climatico puede traer aparejado
para Argentina es la transformacién del mapa de las regiones produc-
tivas en el pais (Figura 3).

Figura 3. Cambios estimados en los rendimientos de trigo, maiz y soja
entre 2015y 2039.

L S
j v SR
by
= s 8
R
TRIGO MAIZ SOJA

Fuente: Secretaria de Gobierno de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la
Nacién, 2015b, p.146.
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No obstante, lo anterior no significa que el cambio climéatico no aca-
rrearia riesgos para la producciéon nacional. Por el contrario, la expan-
sién de la frontera agropecuaria puede conllevar a un uso intensivo de
los suelos, lo cual puede afectarlos fisicoquimicamente (Comisién Eco-
némica Para Ameérica Latina, 2014, p.101) y consecuentemente impli-
car pérdida de biodiversidad en esas regiones (Secretaria de Gobierno
de Ambiente y Desarrollo Sustentable de la Nacién, 2015b, p.11).

Ademas, la variabilidad de las precipitaciones y el aumento de la fre-
cuencia de fend6menos extremos como olas de calor, sequias e inunda-
ciones ponen a la produccién nacional a merced de las consecuencias
del cambio climético global. Lo cual es incentivo suficiente para que el
pais esté interesado en participar en las negociaciones internaciona-
les de cambio climético.

Por las condiciones materiales y climaticas expuestas anteriormente,
cuando se habla de vulnerabilidad ante el cambio climatico se ubica a
Argentina en un rango medio, ya que, si bien tal vez sea beneficiado
por las variaciones, la realidad es que mas del 50% de su economia
se sustenta en la exportacioén agropecuaria (Magrin, G., et al, 1997) y
este sector depende para su supervivencia de condiciones climaticas
aptas, lo cual posiciona al pais en un lugar de fragilidad ante el cambio
climatico.

La distribuciéon de emisién de GEI muestra que son precisamente los
sectores en los que se basa la economia del pais los que son responsa-
bles por la mayor contaminacién. Este reparto es consistente con una
economia fundamentalmente basada en la exportacién de produc-
tos primarios (por ello las emisiones estan concentradas en el sector
energético y el correspondiente a agricultura, ganaderia y uso de la
tierra) e intimamente ligada a «<una matriz energética basada en com-
bustibles fésiles» (Bueno, M., 2017, p. 49) donde el 87% de la produccién
corresponde a gas natural y petréleo (Secretaria de Gobierno de Am-
biente y Desarrollo Sustentable de la Nacién, 2015b, p. 10).
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Para el constructivismo los factores materiales o recursos necesaria-
mente deben ser puestos en contexto para una mejor interpretacion
(Vitelli, M., 2014, p. 133). En este caso, estos aspectos materiales son
coherentes con la existencia en Argentina de una fuerte identidad
agroexportadora sostenida por un sector socioeconémico que tradi-
cionalmente ha interpretado a las negociaciones sobre cambio climé-
tico como una amenaza. Estos intereses que histéricamente ha man-
tenido este sector condicionan el comportamiento internacional del
pais en este tema.

Por ello es que al observar esta dinamica se puede inferir que, un pais
en desarrollo, con un sector energético deficitario y dependiente de
combustibles fosiles, con una economia de exportacién y sobre todo
una fuerte identidad agro ganadera, l6gicamente presta especial aten-
ci6én en las negociaciones internacionales de cambio climatico a: los
mecanismos de contabilizacion de emisién de GEI y a las medidas de
mitigacién referidas al sector de agricultura, ganaderia y uso de los
suelos; a las propuestas de inversion de paises desarrollados en el sec-
tor energético, al sostén del principio de responsabilidades comunes
pero diferenciadas, y a las medidas que al promover economias bajas
en carbono afecten al trasporte maritimo y la aviacién (Aguilar, S., y
Bouzas, R., 2010, p. 9).

Estas tendencias y comportamientos de politica exterior se pueden
afirmar, son relativamente nuevas. La doctora Maria del Pilar Bueno
(2010) sostiene que hay dos caracteristicas principales de la aparicién
de la cuestion ambiental en la agenda domeéstica e internacional Ar-
gentina. La primera y mas importante de ellas es que lo ambiental
como preocupacioén, se incorporé a la agenda como resultado de pre-
siones externas. La autora lo ubica temporalmente hacia 1972 donde,
como producto del Informe del Club de Roma, se celebr6 la Conferen-
cia de Estocolmo teniendo alli la delegacién argentina una importan-
te participacién. La segunda caracteristica que menciona Maria Pilar
del Bueno explica directamente a la primera; la cuestién ambiental en
Argentina qued6 histéricamente marcada por agendas externas debi-
do a la baja demanda social ambiental del pais. En esa primera etapa
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de desarrollo la doctora Bueno observa que la cuestién ambiental en
el &mbito doméstico quedo6 circunscripta al desarrollo de estructuras
institucionales (Secretarias de Ambiente y Recursos Naturales, Comi-
siones de Politica Ambiental, etc.).

Otros autores, sin embargo, mencionan que lo ambiental ingresa for-
malmente a la agenda gubernamental a partir de la reforma consti-
tucional de 1994 y la incorporacién del derecho a un medio ambiente
sano en el articulo 41 (Zazzarini, S., 2018, p. 7) motivado por la adop-
cién de la CMNUCC. Ello estableci6 el marco normativo a partir del
cual comenzaron a elaborarse leyes e informes que buscaban regular
la utilizacién o cuidado del medio ambiente (Figura 4).

Figura 4. Evolucion de la agenda ambiental argentina.
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Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable, 2019, p.17.

A pesar de estas discrepancias hay consenso respecto a que los po-
sicionamientos de politica exterior climatica de Argentina se pueden
dividir en dos etapas, la primera entre 1992 y 1999 (afio en que se fir-
ma la CMNUCC), y la segunda desde el 2000 en adelante (Bueno, M.,
2017; Zazzarini. S., 2018). Las condiciones materiales de Argentina se
han mantenido, por lo que este quiebre en la politica exterior puede
entenderse solo si se toma en cuenta las transformaciones en las ideas
e intereses hacia el interior del pais. Es por ello que, aunque no hay
un cambio cuantitativo en lo material en esos afios, se explica esta
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distincién por los cambios de gobiernos que se sucedieron, donde se
privilegiaron los intereses de distintos sectores sociales y cuyas ideas
y percepciones sobre el cambio climatico eran diametralmente distin-
tas, lo que afect6 el comportamiento internacional del pais.

Esta distincién toma como referencia a los gobiernos de Carlos Me-
nem, Néstor Kirchner y Cristina Fernandez de Kirchner. Ya que en
los gobiernos comprendidos entre 1999 y 2003 no se observan posi-
ciones claras de la politica exterior en este tema. Como se muestra a
continuacién se puede distinguir ademas una tercera etapa a partir
del gobierno de Mauricio Macri, que es el periodo analizado en esta in-
vestigacion, donde se retoman algunos valores de la politica exterior
climatica del gobierno de Menem.

La Administracién Menem ejecut6 en su politica exterior el llamado
Realismo Periférico planteado por Carlos Escudé. En pocas palabras
el mismo se respaldaba en que se habia producido el fin del conflicto
este-oeste y que por lo tanto habia que aceptar el liderazgo estadouni-
dense. Se consider6 entonces que era necesario evitar toda confronta-
ci6én con los paises desarrollados y con Estados Unidos particularmen-
te, sobre todo si ello pudiera producir costos materiales para el pais
(Russell, R., 1994, p. 19-23). Bajo este perfil y con ese interés se encuadro
también la politica exterior climatica (de aqui en méas PEC), que se con-
virtié en una politica de alto perfil utilizada por esta administracién
como mecanismo para ganar prestigio internacional a través de una
tematica que no era vital para el hegemon, pero sobre la cual si tenia
un posicionamiento y una agenda determinada.

Esta etapa en la PEC estuvo fuertemente marcada por la Diplomacia
del Embajador, en referencia a la figura y protagonismo que tuvo Raul
Estrada Oyuela tanto como director general de la Unidad Medio Am-
biente de la Cancilleria y como Representante Especial para Negociacio-
nes Ambientales Internacionales (Bueno, M., 2017, p. 56). Durante este
periodo la actuacién argentina en las negociaciones internacionales de
cambio climatico fue de generacién de prestigio. Por ello participé acti-
vamente con propuestas en las mesas de negociaciéon y rompié con el

174



UNIVERSIDAD DE CONGRESO

consenso del G77+ China al ser el primer pais en subdesarrollo en esta-
blecer compromisos voluntarios de reduccién de GEI (Bueno, M., 2017,
p. 54), también como parte de la estrategia macro de la politica exterior
del momento de evitar el confrontacionismo con USA.

En contraposicién a esta politica de influencia, a partir de 1999 la cues-
tion climatica pierde relevancia en la agenda de la politica exterior
argentina. Lo cual puede ser ligado a la fuerte crisis interna tanto eco-
némica como de legitimidad politica, que produjo que el tema fuera
relegado a un segundo plano en importancia sobre todo para la po-
blacién.

Por ello se marca una segunda etapa que inicia en el 2000, y més es-
pecificamente hacia 2003, que es consistente con los cambios en los
objetivos de politica exterior sobre todo de los gobiernos de Néstor
Kirchner y de Cristina Ferndndez de Kirchner. Ambas administra-
ciones estuvieron marcadas en su politica exterior por un acentuado
pragmatismo en las relaciones, donde se adopt6 una retérica confron-
tacionista revalorizando el conflicto Norte-Sur (Miranda, R., 2012, p.
92) y apuntando al desarrollo de un multilateralismo enfocado en po-
tencias medias y en los vinculos regionales. Ademas, el modelo «eco-
némico neodesarrollista con acento nacionalista» (Simonoff, A., 2008,
p. 13) que promulgaron ambas administraciones, fue consistente con
el perfil proteccionista que adoptd la politica exterior climatica (PEC
de aqui en adelante).

La PEC durante estos gobiernos estuvo limitada a cumplir con los
acuerdos internacionales, sobre todo después del retiro de Estrada
Ovyuela de Cancilleria (Bueno, M., 2012, p. 145). Producto del acento na-
cionalista del modelo econémico y la mirada desde el sur que adopto
la politica exterior entre 2003 y 2015, se volvié a una retérica de con-
frontacién con los paises desarrollados, motivo por el que se criticé
los mecanismos de desarrollo limpio y los mercados de carbono. Ade-
mas, se brind6 un fuerte apoyo al Like Minded Developing Countries y
al G77+China como defensores del PRCD (Torres, J., 2019, p. 6).
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Argentina es considerada un pais con un riesgo climatico medio. En
palabras de Franchini (2011, p.1):

Argentina es vulnerable a los efectos del cambio clima-
tico por la exposicién de ciertos sectores (produccion
de alimentos, recursos hidricos, generacion de energia,
poblaciones riberefias) y regiones (Cuyo, Patagonia); y
por su condicién de pais emergente, que pone en compe-
tencia directa las necesidades de adaptacion y mitigacién
con las demandas del desarrollo.

Sin embargo, esta vulnerabilidad que presenta no es extrema ni se
ubica entre los mas altos a nivel mundial, lugar que corresponde a las
pequenias naciones insulares. La ubicacién en nivel de riesgo medio da
lugar a que Argentina posea cierto margen de maniobrabilidad en las
negociaciones internacionales. Este margen fue utilizado de diferente
manera por las distintas administraciones, y en el caso puntual de los
gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Fernandez de Kirchner expli-
ca que se haya podido adoptar un perfil mas contestatario.

Torres (2019, p. 6) afirma que esta oposicion se definié en términos de;
la defensa del derecho de desarrollo de los paises del sur enmarcado
en el PRCD, la promocién de un mecanismo de pérdidas y dafios que
permitiera responsabilizar a los paises del norte, y un marcado apoyo a
las transferencias de tecnologias a los paises en subdesarrollo mediante
mecanismos que impulsaran el crecimiento y el trabajo. Sin embargo,
mas alla de estos limites tematicos y fuera de las negociaciones inter-
nacionales, la PEC para los gobiernos de Néstor Kirchner y Cristina Fer-
nandez no fue prioritaria y Argentina perdié prestigioé y protagonismo
en este ambito. El ejemplo mas ilustrativo de ello es que la presidente
Cristina Fernandez decidi6 no asistir a la COP de Copenhague, cumbre
cuyo éxito era critico para el futuro de los acuerdos internacionales cli-
maticos (Aguilar, S., Bouzas, R., y Molinari, A., 2010, p. 11).

El cambio de gobierno que se dio en 2015 implic6 un quiebre en los
objetivos y el perfil de la politica exterior, donde el ambito climéatico
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no fue la excepcién. Asi la administracién de Mauricio Macri enfoco
la politica exterior desde una 6ptica prooccidental (Gullo Maravi, M.,
2018, p. 11) bajo la consigna de «volver a abrirse al mundo» (Mazzina,
C., y Cambel, M,, 2018, p. 196) lo que, en otras palabras, implicaba no
solo retomar lazos con los paises desarrollados sino también alinear-
se con sus objetivos de politica exterior. Bajo el lema de una politica
pragmatica y desideologizada (Mazzina, C., y Cambel, M., 2018, p. 208)
este gobierno intenté distanciarse en todos los aspectos posibles del
anterior, por ello realiz6 acciones de politica exterior que buscaban
dar pauta de este nuevo perfil.

Para llevar a cabo la estrategia de distanciamiento, se apunt6 a un
elevado activismo en los foros multilaterales como Davos, el G20 y la
OMC, ademas de la manifiesta intencién de Argentina de ingresar a
la OCDE. Este repentino activismo internacional diplomético del pais
no fue casual ni aleatorio, sino que se lo veia como un mecanismo,
que, a través de la vinculacién con los paises occidentales, permitiria
atraer inversiones al pais que ayudasen a estabilizar la economia. Es
decir, durante esta administracién se pensaba que «la vinculacién de
Argentina con el mundo debiera ser concebida preponderantemente
en términos econémicos» (Listrani, T., y Zaccato, C., 2018, p. 172) lo que
cuando menos implica un punto de similitud con la administracién
Menem.

Otro aspecto en el que ambas politicas exteriores se asemejan es que
el giro prooccidental y la subordinacién de la agenda de politica ex-
terior a la de estos paises (Gullo Maravi, M., 2018, p. 2-11) terminé por
convertir al cambio climatico en un tema de relevancia para la admi-
nistracion Macri ya que, al igual que sucedi6 con el gobierno de Me-
nem, se lo observ6 como un nicho para ganar prestigié internacional.

El nuevo viraje en la politica exterior argentina se produjo en el con-
texto de las negociaciones previas que permitieron alcanzar el Acuer-
do de Paris. Por ello la delegacion enviada por Cristina Fernandez tuvo
que incorporar a sus filas a Juan Carlos Villalonga enviado del presi-
dente electo, cuyo rol fue el de moderar el discurso (Torres, J., 2019,

177



CARLA LOFRANO

p. 6) y cuidar los compromisos que en los préximos afios el gobierno
entrante deberia cumplir.

En esta coyuntura que combind la firma del Acuerdo de Paris y el cam-
bio de gobierno, el tema climatico paso a tener una mayor relevancia
en la agenda de la politica exterior y en la agenda doméstica de Ar-
gentina. Como prueba de este compromiso Argentina se convirtié en
el primer pais en presentar una revision a la Contribucién Nacional-
mente Determinada entregada en 2015 antes de la firma del Acuerdo.

Este gesto se lo puede analizar politicamente como un simbolo mas de
diferenciaciéon con el anterior gobierno, como una demostracién del
renovado compromiso ambiental del pais y ademas como una forma
de ganar prestigio internacional, ya que Argentina se convirti6 en pio-
nera en presentar una revision, lo cual fue utilizado discursivamente
para alentar a la comunidad internacional a hacer lo mismo y mejorar
los compromisos voluntariamente asumidos. En otras palabras, puede
ser identificado como una demostraciéon del cambio que se produce
en el comportamiento de los agentes al cambiar las ideas a intereses.

Cémo el gobierno de Cambiemos ejecuto sus compromisos de politica
exterior climitica y cémo logro vincularlos con la agenda nacional a
través de la Contribucién Nacionalmente Determinada, son el objeto
de estudio del préximo capitulo.

A modo de conclusién, hasta el momento se ha sefialado que Argenti-
na se identifica a si misma como un pais en desarrollo y agroexporta-
dor, caracteristicas que generan una estabilidad en ciertos comporta-
mientos de PEC que son transversales a todos los gobiernos. Siendo el
mas consistente de ellos la reticencia a colocar medidas de mitigacion
sobre el sector agropecuario, ya que se entiende que el desarrollo de
ese sector es el interés nacional. Ademas, se observa que las distin-
tas ideas e intereses que sostienen los grupos politicos que llegan al
poder, implican necesariamente un cambio en el comportamiento del
pais respecto ala politica climatica a pesar de mantenerse estables las
condiciones materiales.

178



UNIVERSIDAD DE CONGRESO

Finalmente se cierra este capitulo ratificando la hip6tesis que sostie-
nen Aguilar, Bouzas y Molinari (2011, p.11), quienes afirman que en ras-
gos generales «For Argentina climate change negotiations don’t seem
to be a priority issue itsel, but rather a policy arena to be pragmatica-
lly used to further global policy goals». Esta afirmacion se demuestra
en la falta de politicas de estado referidas al cambio climatico, en los
cambios de alianzas dependiendo del signo politico del presidente de
turno, e incluso en la falta de mencién de este tema en las plataformas
electorales (lo que coincide ademas con la baja demanda social clima-
tica del pais).
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CAPIiTULO IIT: CONTRIBUCION NACIONALMENTE
DETERMINADA DE ARGENTINA 2016, SU PROCESO DE
REVISION

Como se sefialf en el capitulo anterior la revisiéon de la NDC argentina
en 2016 fue el primer gran acto de politica exterior climatica del go-
bierno de Cambiemos (frente politico). Esta NDC fue una resultante
de politica internacional que nacié como parte de un proceso de arti-
culaciéon de diferentes actores el cual puede dividirse en dos etapas: la
primera comprende la formulacién de la primera INDC y su posterior
revisién durante el afio 2016, mientras que el segundo periodo corres-
ponde a la implementacién de la misma desde 2017 y hasta 2018 a tra-
vés de la generacion de politicas publicas para tal fin.

Las NDC fueron pilares del Acuerdo de Paris, ya que permitieron plan-
tear el horizonte de soluciones posibles. Sin embargo, las primeras
contribuciones presentadas antes de la firma del acuerdo, estuvieron
lejos de poder ser realmente utilizadas como herramientas de referen-
cia y comparacién de los compromisos climaticos de las partes. Esto
se debe a la gran incertidumbre que rodeé su desarrollo. Los paises no
sabian cémo sus INDC podian llegar a ligarlos contractualmente en el
tratado, no se habian determinado reglas claras de metodologias de
medicion a utilizar, ni tampoco existia estimaciones sobre el financia-
miento disponible (Niklas, H. et al., 2017, p. 21).

En la entrevista realizada al ex director nacional de Informacién Ener-
gética de Argentina, Luciano Caratori (2022), expresé que considera
que esta situacién pre-acuerdo era logica ya que:

Cuando se necesita que haya un acuerdo internacional
que sea lo suficientemente inclusivo en términos de la
cantidad de paises firmantes, lo que se necesita es que se
sumen la mayor cantidad de paises posibles. Y para que
eso pase a veces se tiene que ceder precisiéon u homoge-
neidad a cambio de tener mas participacion.
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Naturalmente tal nivel de amplitud en cuanto a los términos para pre-
sentar las Contribuciones Nacionalmente Previstas y Determinadas a
Nivel Nacional, fue por un lado exitoso porque permitié generar un
acuerdo con alta adhesion, pero al mismo tiempo produjo en los pai-
ses resquemores e inseguridad. Lo cual se tradujo en que las primeras
Contribuciones presentadas por las partes fueron mucho menos am-
biciosas y claras de lo que podrian haber sido.

Argentina no fue la excepcién a esta regla. La primera contribucién
presentada en 2015 fue conservadora, poco minuciosa y generalizado-
ra (Di Paola, M., 2017, p. 7), ya que no desagregaba planes en especifico
tanto de mitigacién o de adaptacion. Algo importante a sefialar en ella,
es que hizo hincapié en el respeto al Principio de Responsabilidades
Comunes pero Diferenciadas, y al consecuente lugar que tenia Ar-
gentina en esa responsabilidad, siendo esto coherente con la politica
exterior climatica que llevé a cabo el gobierno de Cristina Fernandez
de Kirchner principalmente defensiva y alineada con las posturas del
Like Minded Developing Countries.

El proceso de formulacién de esta primer INDC, fue caracterizado
cémo un «proceso participativo, que incluyé la visién, opiniones y
propuestas de los sectores: piblico, privado, cientifico-técnico y de las
organizaciones de la sociedad civil» (Secretaria de Gobierno de Am-
biente y Desarrollo Sustentable, 20153, p. 7). No obstante, no hay in-
formacién disponible o registros sobre las reuniones llevadas a cabo
entre estos sectores ni de los mecanismos de consulta utilizados, por
lo que se podria sefialar que su desarrollo estuvo circunscripto sobre
todo al ambito burocratico del Comité Gubernamental de Cambio Cli-
matico (el cualfue predecesor del Gabinete Nacional de Cambio Climé-
tico, después instrumentado).

En esta primera Contribucién no se realizaron especificaciones sobre
nuevos planes o proyectos a futuro que permitieran en las diferentes
areas lograr reducciones, sino que se sefialé puntualmente politicas
ya en marcha. Ademas, como marcoé la Fundacién de Ambiente y Re-
cursos Naturales (2016, p. 4) algunos porcentajes presentados c6mo
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objetivos a alcanzar, de hecho, se encontraban por debajo de lo estipu-
lado por leyes en la materia; por ejemplo, se indicé un cémo compro-
miso por lograr:

12% de Energias Renovables en la matriz eléctrica al 2030
y un 8% adicional con apoyo internacional. Esto resulta
muy inferior a lo establecido por la ley vigente (reformu-
lada y aprobada por el congreso 15 dias antes de que se
publique la INDC) que estipula un 20% para el afio 2025.

Es decir, existian espacios con potencial de mejora en reduccién de
GEI tan solo cumpliendo con las leyes establecidas, lo que se traduce
en espacios de potencial mejora del compromiso climatico argentino
en general.

Las metas planteaban una reduccién total del 15% de las emisiones de
manera incondicional, y un 15% mas estimado como meta condicional
si se consiguiera financiamiento, implicando un total de 200 Mt COe
de emisiones reducidas (Di Paola, M., 2017, p. 7). Las mismas estaban
proyectadas bajo un escenario de emisiones Bussines As Usual (BAU)
dénde no se planifica un pico de emisiones y luego una baja, sino que
«en si las emisiones nunca descienden, simplemente aumentarian,
pero con menor intensidad» (Di Paola, M., 2017). Asi el compromiso
argentino se estimé en un porcentaje sobre el total de las emisiones,
evitando comprometerse con un numero especifico de reduccion.

Sibien no fue hastala COP24 en Katowice que se definieron con deta-
lle las caracteristicas de las NDC (Gonzalez, J., 2019, p. 10), en el contex-
to post firma el Acuerdo de Paris el nivel de incertidumbre sobre los
alcances de los compromisos de las mismas era notablemente menor.
Por este motivo y si se tiene en cuenta que, la Contribucién Argentina
de 2015 presentaba posibilidades de mejora, es natural que el gobierno
entrante de Cambiemos tomara la oportunidad y optara por reformu-
lar el documento presentado ante la Convencién, fundamentandose
en el principio de progresién establecido en el mismo Acuerdo.
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Este comportamiento ademas debe ser enmarcado dentro de una es-
trategia mas amplia de la administracién de Mauricio Macri, donde la
clave pareci6 ser actuar rapidamente para distanciarse del gobierno
saliente en todos los aspectos posibles, y el ambito climatico no fue la
excepcion. Esta fue la principal motivacién que dio impulso a la for-
macién de estructuras burocraticas necesarias para poder iniciar la
revision de la NDC, con la intencionalidad final de presentar un nuevo
documento en 2016 en la COP de Marrakech.

3.1. El Canal de Accion y los actores involucrados

La NDC revisada debe ser analizada no solo como un documento que
refleja los lineamientos de la politica exterior climatica Argentina,
sino también como la resultante de un intrincado juego en la arena
doméstica. Es, en otras palabras, lo que Allison (1988, p. 237) denomina
una resultante de politicas intra nacionales porque fue producida a tra-
vés de la articulacién de diferentes intereses, perspectivas y acuerdos
dados entre funcionarios en posiciones de gobierno.

Para poder enmarcar la articulacién entre los distintos actores, se
cre6 mediante el Decreto n° 891/16 el Gabinete Nacional de Cambio
Climatico (de ahora en mas GNCC), al cual se le asigné la tarea de «di-
sefiar politicas publicas consensuadas, con una mirada estratégica
para reducir las emisiones de Gases de Efecto Invernadero y generar
respuestas coordinadas para la adaptacién de sectores vulnerables a
los impactos de cambio climatico» (Secretaria de Gobierno de Cambio
Climatico y Desarrollo Sustentable, 2019, p. 12). El objetivo fue desa-
rrollar un Plan Nacional de Respuesta al Cambio Climatico, integrado
por un Plan Nacional de Mitigacién (definido por Planes Sectoriales)
y un Plan Nacional de Adaptacién. Para poder llegar a ello, la primera
tarea fue revisar la Contribucion presentada por el gobierno de Cris-
tina Fernandez.

El Modelo de Politica Gubernamental defiende que las decisiones gu-

bernamentales se toman y se estructuran de diferentes maneras se-
gln por qué medio sean ejecutadas. A esto Allison (1988, p. 245) lo de-
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fine como Canal de Accidn, el cuales «un medio regularizado de toma
de acciones gubernamentales con respecto a una cuestion especifica».
Por lo tanto, para poder comprender en mayor profundidad el canal
de accién es necesario entender la estructura formal que organizé el
trabajo.

En primer lugar, como se indicé anteriormente, es necesario com-
prender que organicamente el GNCC estaba bajo la 6rbita de la Jefa-
tura de Gabinete, es decir, que se encontraba dentro del dmbito del
Ejecutivo. Pero el organismo encargado de la coordinacién técnica fue
la Direccién Nacional de Cambio Climatico del Ministerio de Ambien-
te y Desarrollo Sustentable (Figura 5).

Figura 5. Ubicacion del GNCC en la estructura organica del Poder Ejecutivo.

Presidencia

Jefatura de Gabinete

Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sustentable

Secretaria de Gobierno de
Cambio Climatico y
Desarrollo Sustentable

Direccion Nacional de Gabinete Nacional de
Cambio Climatico Cambio Climatico

Fuente: elaboracion propia.
Segin los informes de actividades del GNCC del periodo 2016-2019 y el

informe de avance del 2016 (Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sus-
tentable, 2016, p. 16; Secretaria de Ambiente y Desarrollo Sustentable,
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2019, p. 13), el trabajo de revisién de la NDC en el marco del gabinete
(que se dio entre mayo y octubre de 2016) fue organicamente estructu-
rado de la siguiente manera (Figura 6):

Mesas Politicas: Enlas reuniones de estas mesas participaban los 12
ministros que componian el GNCC (ntmero que luego se ampli6 a
17), donde se determinaban los lineamientos politicos y se informa-
ba el avance de los equipos técnicos en el tema.

Mesas Técnicas y Sectoriales: En esta instancia se realizaron reu-
niones tematicas en los sectores de Agro, Bosques, Energia, Trans-
porte, Infraestructura y Salud. También mesas transversales como
Educacién, Financiamiento, Gestiéon de Riesgo, Ambiente y Rela-
ciones Exteriores. Aqui se amplia el juego en cantidad de actores
ya que, en lo formal, estas mesas reunieron principalmente a los
puntos focales de los distintos ministerios para poder realizar un
seguimiento y puesta en comun del trabajo realizado. Pero estos
fueron, en definitiva, las caras visibles (y muchas veces jefes) de
equipos interdisciplinarios y técnicos mas amplios que trabajaron
dentro del ministerio, en coordinacién con diferentes areas e in-
cluso agentes del sector privado y de la sociedad civil para poder
desarrollar y cuantificar las medidas incluidas en la NDC.

Mesas de Articulacién Provincial: las cuales se dieron en el marco
del Consejo Federal de Medio Ambiente quien representé a los ac-
tores subnacionales.

Mesas Ampliadas: Para este periodo fueron dos las mesas amplia-
das que se conformaron, la primera en el mes de agosto y la segun-
da en octubre de 2016. Este fue el mecanismo que se utiliz6 para
consultar e informar al sector privado, académico, ONGs y socie-
dad civil del progreso de la revisién. Posteriormente también fue
utilizado el mismo mecanismo para dar participacién a este sector
en el desarrollo de los planes.
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Figura 6. Instancias del GNCC.

INSTANCIA POLITICA

Ministros

INSTANCIA TECNICA

HS T

ARTICULACION PROVINCIAL

MESAS TEMATICAS AMPLIADAS
Sociedad civil, se

acac

or privado, trabajadores

mia y otros

Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable, 2017, p.13.

Vale mencionar que este esquema de trabajo se mantuvo posterior-
mente para la realizacion de los planes sectoriales en el periodo 2017
y fines de 2018.

El desarrollo de una estructura que pudiera coordinar e integrar la
totalidad de ministerios, direcciones, secretarias y deméas actores
que estuvieron involucrados en la labor de revision, es consistente
con una de las caracteristicas del gobierno de Mauricio Macri y sus
principales allegados, el idealismo. William Hazleton (1988, p. 6) sos-
tiene que esta corriente de pensamiento refleja un optimismo que
«extiende la creencia de que las instituciones politicas internas pue-
den ser mejoradas por medio de la implementacién de procedimien-
tos mas racionales y eficientes». Asi los gobiernos idealistas suelen
demostrar afan por la creacién de estructuras que incluyan la par-
ticipacion civil y articulen el trabajo burocratico con la intenciona-
lidad de generar mejores politicas ya sean publicas o, en este caso,
politicas exteriores participativas. En este sentido los mecanismos
de participacién de la sociedad civil implementados formalmente en
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la estructura cémo las mesas ampliadas, encuentran también su ra-
z6n de ser en una concepciéon del grupo dirigente de coémo la politica
exterior debe ser formulada.

Al observar esta estructura se puede establecer entonces que, para la
revision de la NDC, el canal de acciéon fueron una serie de reuniones
que articularon 12 ministerios (aunque luego se sumaron 5 ministerios
mas), al Consejo Federal de Ambiente, al sector académico, al sector
privado y a la sociedad civil, en las cuales se construyeron acuerdos y
se determinaron las medidas que iban a incluirse en la contribucién.
Identificar el Canal de Accién es relevante porque delimita quienes
pueden participar en el juego. Asi, dependiendo el Canal de Accién ele-
gido, es distinto el nivel de influencia y la capacidad de afectar la resul-
tante final que tiene cada actor, esto es lo que segin Allison determina
el poder de los jugadores (1988, p. 245).

Es necesario realizar un analisis del trasfondo del Canal de Accién
seleccionado y sus implicancias. Primeramente, indicar que fue un
medio regularizado bajo la 6rbita del ejecutivo nacional a través de la
Jefatura de Gabinete. Eso signific6 que los actores principales en posi-
cion de juego formaban parte de un mismo gobierno. Naturalmente
tuvo dos implicancias: en primer lugar, evité disensos por motivos de
signo politico entre los actores (ya que se puede asumir que los parti-
cipantes compartian, al menos, una misma cosmovisién); en segundo
lugar, permitié abrir el juego a la participacién de la sociedad civil, el
sector privado y las organizaciones, mientras el ejecutivo continuaba
reteniendo cierto control sobre la resultante final, porque los jugado-
res que podian afectar mayormente el canal de accién eran actores
burocraticos.

Especificamente, los actores que mas poder tuvieron sobre el canal de
accion fueron aquellos quienes mayor impacto tuvieron en la defini-
cién de politicas de mitigacion contabilizadas y la Direccién Nacional
de Cambio Climatico, que fue la responsable de compilar y reflejar en
un documento las conclusiones a las que se habian arribado.
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Lo que distingue por excelencia al Modelo de Politica Gubernamental
y en general las teorias de toma de decisiones, es que desmiente la
idea de las acciones gubernamentales como producto de un actor uni-
tario (por ejemplo, el Estado) sino que son producidas por las acciones
y motivaciones de los actores que participan en el proceso de toma
de decisién sobre esa politica (Allison, G., 1988, 213). Si se aplicara esta
corriente de anélisis de forma ideal, eso implicaria poder identificar a
cada uno de los participantes de los equipos de trabajo dentro de cada
ministerio, cada secretaria o subsecretaria. La extension del sistema
que se articuld a través del GNCC fue tan amplia que intentar indivi-
dualizar a todos los actores participantes excederia el alcance de esta
tesis, por ello fue necesario reducir el universo de actores a investigar.

Para efectuar la reduccién fue indispensable la identificacion de los
actores que realmente tuvieron un rol decisivo. Graham Allison (1988,
p. 240) sostiene que se puede dividir a los actores participantes de un
proceso decisional segiin el rol que ocupan y el poder que tienen para
afectar la resultante mediante el canal de accién en: Jefes, Miembros
de Equipo, Indios, Jugadores ad hoc (figura 7). A los fines de esta tesis,
el foco fue puesto sobre todo en los jefes y los miembros de equipo.

Figura 7. Clasificacién de los actores participantes en una decisién se-
gln su poder sobre el canal de accion.

Fuente: Graham, A., 1988, p.240.
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A partir de la estructura del GNCC, donde el nivel més alto de reunio-
nes fue la instancia politica, se podria inferir que, por los roles y je-
rarquia ocupados dentro del sistema de decision, los 12 ministros que
participaron inicialmente estarian en condiciones de ser jugadores
centrales, es decir, jefes. Sin embargo, no todos lo fueron.

La explicacién se encuentra en las bases del Modelo de Politica Guber-
namental. El modelo establece que en la politica nacional hay muchos
juegos ocurriendo en simultaneo y muchas veces los jugadores deben
elegir en cuéles pueden participar activamente y en qué otros adoptan
un rol secundario, ya que no pueden atender a todas las decisiones
al mismo tiempo. Se puede citar como ejemplo el caso del ministro
de Defensa y la ministra de Seguridad para quienes, a pesar de estar
incluidos en el gabinete, el tema climatico no representaba una prio-
ridad en la agenda politica, por lo que no fueron jugadores centrales
en la conformacién de la NDC. Este mismo es el caso del ex presidente
Mauricio Macri, su Jefe de Gabinete Marcos Pefia, y la Canciller Susana
Malcorra (como asi también su sucesor Jorge Faurie) quienes estuvie-
ron vinculados con la tematica e influenciaron el juego por los cargos
que ocuparon, pero marginalmente ya que no participaron de forma
directa en la dindmica, lo cual se analiza mas adelante.

Se afirma entonces que los ministros en condiciones de entrar en la
categoria de jefes fueron aquellos cuyas areas eran responsables de
formular las medidas de mitigacién y adaptacién que méis peso tuvie-
ron en la cuantificacién del compromiso climatico argentino. Ya que
a través de estas medidas que seleccionaron afectaron la resultante
final, lo que segin Graham Allison es un elemento de poder.

Para poder identificar a los mas importantes y reducir la cantidad de
actores a investigar, se utilizé los datos de la distribucién de emisiones
de GEI por sector en Argentina como referencia, ya que, a mayores
emisiones, mayor responsabilidad de reduccién de emisiones y por lo
tanto mas capacidad de proponer medidas que afecten la NDC. Vale
mencionar aqui que, paradéjicamente, en el &mbito doméstico tam-
bién parece actuarse siguiendo el mismo principio de responsabili-
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dades comunes pero diferenciadas que se aplica internacionalmente.
Porque suele adjudicarse a los sectores mas contaminantes la mayor
responsabilidad en la busqueda de soluciones para reducir el total de
las emisiones del pais.

Asienlaseccion de jefes se encuentran, por el Ministerio de Ambiente
y Desarrollo Sustentable (de ahora en mas MAyDS), el ministro Sergio
Bergman cuyo rol fue decisivo por la activa participacién que tuvo en
la politica exterior climatica y también en la politica doméstica, el pri-
mer Ministro de Energia y Mineria Juan José Aranguren, el primer mi-
nistro de Agricultura, Ganaderia y Pesca Ricardo Buryaile, también el
ministro de Transporte Guillermo Dietrich y por supuesto el ministro
de produccién Francisco Cabrera. Una aclaracién necesaria a realizar
es que para la identificacién de los actores el periodo tomado es 2016-
2017, ya que en ese tiempo se revis6 la NDC y se comenzaron a confi-
gurar las bases de los primeros planes sectoriales. Esta delimitacién es
necesaria porque sobre todo luego de la corrida cambiaria de 2018 el
gabinete de ministros de Macri sufrié importantes recortes y modifi-
caciones, lo cual cambi6 a los actores involucrados en el proceso como
asitambién los rangos ocupados.

Por extensién los miembros de equipos relevantes estan entonces vin-
culados principalmente con las dreas ya mencionadas, y se caracteri-
zan por ser los «<ayudantes inmediatos de cada jefe» (Allison G., 1988, p.
240). Estos actores participaron sobre todo en las instancias técnicas
y sectoriales del GNCC, coordinando el trabajo y seleccionando las me-
didas. Se debe tener en cuenta aqui a la directora nacional de Cambio
Climatico, Soledad Aguilar ya que su area fue quien no solo coordino
al GNCC, sino que compil6 el trabajo y lo expresé en el documento
final de la NDC. También se debe posicionar en esta clasificacion al
Subsecretario de Cambio Climético y Desarrollo Sustentable, Carlos
Gentile, que particip6 activamente representando al ministerio de am-
biente en un rol de articulador con los demas ministerios y cuya labor
debe mencionarse fue mucho maés visible en este topico que la del se-
cretario de Politica Ambiental Diego Moreno. Asi mismo se incluye en
esta clasificacion a los llamados Puntos Focales, que «vinculaban todas
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las actividades puertas adentro de los ministerios con el equipo del
ministerio de ambiente» (Heins, A., 2022).

El doble rol de los Puntos Focales implicé que fueron representantes
por los ministerios en las distintas reuniones, pero también respon-
sables de areas y sub areas dentro de los mismos donde se realizaban
los trabajos técnicos de cuantificacion y medicion de las politicas a in-
cluir. Es decir, que se convirtieron en jugadores porque coordinaban y
supervisaban los procesos que seleccionaban las medidas a incluirse
por el sector enla NDC y los planes sectoriales, por lo cual podian afec-
tar la resultante final al decidir incluir o priorizar ciertas medidas por
sobre otras y la forma que adoptaban esas medidas.

Entre ellos se puede nombrar a: Andrea Heins por el Min. de Energia,
Nicolas Lucas y Julieta Battistuzzi por Agroindustria, Federico Lavis-
se y Juan José Galeano por Produccién, Lucia Capelli por Transporte.
Como se aclaré anteriormente, los mencionados no fueron los Gnicos
puntos focales participantes, sino que solo se estan teniendo en cuen-
ta aquellos representantes de los sectores que mayor responsabilidad
de emision tienen en Argentina, ya que son los que més influyen en la
NDC.

Respecto a la tercera categoria de jugadores, se podria incluir aqui de
forma general a todos los funcionarios de gobierno que trabajaron
dentro de cada ministerio (en las distintas sub areas y secretarias) en
la formulacién técnica y recuento de las medidas seleccionadas. Ya
que como indica Graham Allison (1988, p. 253) los indios son el gru-
po que «especifican las alternativas posibles y que llevan adelante las
propuestas». Entre ellos se puede mencionar a los miembros de la
Subsecretaria de ahorro y eficiencia energética, que en el Ministerio
de Energia se encargé de realizar la definicién técnica de las medidas
para el sector. Entre ellos estan el Coordinador de Informacioén y Es-
tadistica Energética Luciano Caratori y el Coordinador de Eficiencia
Energética en Transporte Fernando Lia, como funcionarios que traba-
jaron activamente en el desarrollo de estas medidas.
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Por el Ministerio de Agroindustria, se puede indicar a los funcionarios
de la Direccion de Producciones Sostenibles; en el caso del Ministerio
de Produccién, a los de la Direccién Nacional de Desarrollo Industrial
Sostenible (a cargo de Federico Gatti Lavisse), y por Transporte, a los
miembros de la Secretaria de Planificacién del Transporte, como a los
6rganos y funcionarios encargados de realizar la estimacién y defini-
cion de las politicas requeridas por cada ministerio.

Dentro de esta distincién también se ubica a dos colaboradores de la
Direccién Nacional de Cambio Climéatico, que son la coordinadora de
mitigacién de Cambio Climatico Macarena Moreira Muzzio y el Coor-
dinador de adaptacién al Cambio Climatico Lucas di Pietro. Quienes
también actuaron proporcionando soporte técnico a las diferentes se-
cretarias y direcciones para ordenar en formato y requisitos la cuan-
tificacion de las medidas.

Por ultimo, se agrega aqui también a los funcionarios del Consejo Fe-
deral de Ambiente, que eran representantes de los ministerios o se-
cretarias de ambiente de cada provincia, que se vincularon mediante
la Direccién Nacional de Cambio Climatico con el proceso de revision,
relevando e informando las medidas que se estaban llevando a cabo
en las provincias en los &mbitos de mitigacién y cambio climéatico. En
este caso se puede mencionar a Mauro Pérez Toscani quien dirigi6 la
Comisién de Cambio Climatico del COFEMA.

Finalmente, para concluir con esta categorizacién de los actores que
participaron en la dindmica de revisién de la NDC, queda considerar
a aquellos incluidos en el Gltimo dmbito, los jugadores ad hoc. Aqui se
ubica alos participantes de las dos Mesas Ampliadas del GNCC de 2016
y a aquellos que se incluyeron posteriormente en la determinacién de
los planes sectoriales, donde ademas de los actores burocraticos y fun-
cionarios piblicos que asistieron para reportar el avance de la revi-
sién por sector, también fueron invitados representantes de la socie-
dad civil, el sector privado y el académico. Entre las organizaciones y
grupos que participaron se puede sefialar a: la Fundacién Ambiente y
Recursos Naturales (FARN), Fundacién AVINA y Proadapt, Central de
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los Trabajadores de Argentina Auténoma, Asociacién Cultural para el
Desarrollo Integral (ACDI), Fundacién Vida Silvestre, Camara Empre-
saria de Medio Ambiente, CAmara Argentina de Energias Renovables,
la Universidad de Buenos Aires y la Universidad Tecnol6gica Nacional,
entre otros.

En el Informe de Actividades del GNCC del 2016, en la primera reu-
nién fueron mas de 141 participantes y se consideraron 41 medidas de
adaptacion y mitigacion (MAyDS, 2016a); mientras que en la segunda
concurrieron 70 personas y se trabajé sobre aproximadamente 100
medidas vinculadas ala NDC. Ademas, también se realiz6 una consulta
online con 60 participantes por correo donde se recepcionaron pro-
puestas de medidas que pudieran sumarse a la Contribucion.

Que se incluyera una instancia de participacién ciudadana, con herra-
mientas especificas para poder recepcionar sus aportes es importante
porque «para que no fallen, las politicas deben ser democraticas, es
decir, disefiadas participativamente y deben ser gestionadas produc-
tiva y transparentemente» (Graglia, E., 2012, p. 102). Se puede decir en-
tonces, que estas reuniones otorgaron solidez a la NDC y legitimidad
politica. Ademas, es coherente con el reconocimiento y valoracion
que hace el Acuerdo de Paris sobre la importancia de la inclusién de la
sociedad civil, grupos y comunidades afectadas, tanto en adaptaciéon
como en mitigacién.

Una caracteristica que se debe tener en cuenta es que, en el marco
de las mesas ampliadas, la colaboracién de estas organizaciones y la
sociedad civil fue valorada, pero fue sobre todo una instancia consulti-
va. Eso implica que, si bien pudieron hacer llegar al GNCC propuestas
sobre las que ya estaban trabajando, su rol fue sobre todo consultivo
por lo tanto no tuvieron capacidad real de afectar el canal de accién.

Recapitulando entonces sobre lo desarrollado hasta el momento, se
afirma que en la estructura que se formulé en el marco del GNCC los
actores que tuvieron mayor capacidad de afectar el Canal de Accién
fueron sobre todo aquellos ubicados en posiciones de gobierno dentro
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de los sectores que mas emiten GEI en Argentina, lo que les dio mas
poder para influir sobre el compromiso climatico argentino a través
de propuestas o medidas de mitigacién y adaptacién desde su sector.
Por ese motivo el préximo apartado se enfoca en resaltar los posi-
cionamientos de estos actores y sectores mencionados dentro de las
primeras dos categorias que Allison identifica, describiendo también
cémo los mismos se ven afectados tanto por factores externos como
internos.

Respecto a las dltimas dos categorias se observa que la amplitud del
trabajo realizado por el gabinete en cantidad de areas y participantes
involucrados, no se refleja fielmente aqui debido a la falta de infor-
macién disponible y la imposibilidad de identificar en detalle y en su
totalidad a cada uno de los actores que asistieron o participaron. Las
restricciones en la informacién son un obstaculo recurrente en las in-
vestigaciones que estudian las tomas de decisiones, donde los espacios
burocraticos suelen presentar para los investigadores ambitos com-
plejos y esquivos para poder obtener informacién sensible o detallada
(Hudson, V., 2002, p. 10). Sin embargo, se estima que la labor realizada
es suficiente para permitirle al lector comprender la participacién y el
rol que tuvieron de manera general en este proceso los actores de la
sociedad civil y del &mbito privado.

3.2. Caracteristicas tedricas de la resultante analizada

Antes de continuar con el andlisis de posicionamiento de los actores
de la NDC, en necesario realizar una aclaracién del tipo teérica. Den-
tro de las corrientes de las teorias de toma de decisién y particular-
mente aquellas que se enfocan en las decisiones de politica exterior,
parece existir un consenso minimo que se vincula con la naturaleza de
la decision en si. Aunque distintos autores plantean diferentes formas
de caracterizarlo o distinguirlo, se podria afirmar que los tedricos de
esta corriente consideran que son distintos el analisis y los resultados
de situaciones de crisis, en contraposicién a situaciones de no-crisis
o aquellas donde hay méas tiempo disponible para tomar decisiones
(Dougherty, J., y Praltzgraff, R., 1993, p. 495).
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Para William Hazleton (1988, p. 16), en aquellas situaciones de crisis el
grupo de funcionarios que toma la decisién suele ser reducido, las per-
sonalidades y motivaciones de los mismos suelen estar mas definidas
y tienen un impacto considerable en las posiciones adoptadas, ademas
que el tiempo disponible para decidir un curso de accién es menor por
lo que las alternativas posibles también se ven reducidas en cantidad
y detalle.

Al contraponer estas caracteristicas a la situacién analizada en esta
investigacion, rapidamente se observa las diametrales diferencias: se
cuenta con una amplia cantidad de actores involucrados en la deci-
si6n, fue una situacién prevista, por lo que el plazo disponible permi-
ti6 realizar evaluaciones y cuantificaciones técnicas para seleccionar
las medidas a incluir en la NDC, y ademas, el proceso de definicién de
medidas a incluir estuvo mas respaldado por cuantificaciones de emi-
siones o valoraciones técnicas, que por preferencias personales. Lo
Gltimo no implica que las preferencias personales e intereses no afec-
taron las decisiones tomadas, si no que el impacto que tuvieron fue
menor, menos distinguido entre otros factores, o que estuvieron mas
vinculados a preferencias de metodologias u otros aspectos técnicos.

A pesar de esta salvedad se considera que el analisis del Modelo de Po-
litica Gubernamental de Allison, que fue pensado para una situacion
de crisis, sigue siendo 1til para ayudarnos a comprender las dindmicas
que se dan dentro del proceso de toma de decisiones en una situacién
en ausencia de crisis.

3.3. Posiciones y perspectivas de los actores participantes en
la revision

En cuanto al proceso de toma de decision en si, se caracterizé por ser
mas bien descentralizado, ya que las medidas a incluir en la NDC se
construyeron sobre todo dentro de los ministerios y luego las mismas
eran puestas en comun dentro de la estructura del GNCC. El Gabinete
fue entonces un mecanismo de validacién de las medidas, tanto en-
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tre los pares politicos, es decir, otros ministerios, como también con
la sociedad civil. Ademas, gener6 ambitos de transversalidad los que
proveyeron de coherencia a la NDC al asegurarse que las medidas pro-
yectadas no fueran en detrimento de otro sector o no se duplicaran.

Entonces para entender la forma que toma la NDC final en 2016, es
necesario entender esa descentralizacion, los actores que la compo-
nen y cémo la afectaron. Con la intencionalidad de reducir el univer-
so de actores a individualizar se opté por tomar como referencia dos
criterios: en primer lugar, concentrarse solo en los sectores que mas
impactaron en la NDC (tomando cémo guia para poder identificarlos
el nivel de emisiones de GEI) y, en segundo lugar, agruparlos para un
mejor estudio seglin el 6rgano burocratico que represent6 al sector en
el Gabinete Nacional de Cambio Climatico.

3.3.1. Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable

Como ya se establecié, una de las caracteristicas principales de dife-
renciacion entre decisiones tomadas en momentos de crisis y aquellas
tomadas en ausencia de crisis, es el tiempo que hay disponible para to-
mar la decisién. En este caso larevisiéon dela NDC se dio en unlapso de
6 meses. El plazo fue determinado como resultado de una estrategia de
politica exterior mas amplia y no como respuesta a un requerimiento
internacional de actualizacién de la misma. La razén fue que la Con-
ferencia de las Partes de Marruecos en 2016 seria la primera COP a la
que asistiria Argentina bajo la administracién Macri, formalmente. El
contexto explica que se viera en esa COP, y en la NDC una oportunidad
de reintroducir a la Argentina como un agente ambiental mas com-
prometido con la reduccién de GEI y mas cooperativo internacional-
mente, pero que también se la viera coémo una herramienta para ge-
nerar una diferenciacién respecto a las politicas del gobierno saliente.

Se puede decir entonces que los actores involucrados tomaron deci-
siones teniendo un tiempo limite, ya que en noviembre de 2016 1la NDC
revisada debia estar terminada. Los plazos y tiempos disponibles de-
ben ser tenidos en cuenta como factores modificatorios del universo
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de medidas posibles a incluir o considerar en la NDC, ya que menor
tiempo disponible puede significar también menor informacién en
base a la cual tomar decisiones.

Por otro lado, existi6é un segundo limite temporal que los actores de-
bieron tener en cuenta, esto es, las elecciones presidenciales de 2019.
El trabajo iniciado por la revisién de la NDC en 2016, continué con la
creacién de los planes sectoriales, los planes nacionales de adaptacion
y mitigacién, y el plan nacional de respuesta al cambio climatico que
incluia a todos los anteriores. La labor se proyect6 para que fuese fi-
nalizada en 2019. Es decir, que se disefi6 un plan para ser desarrollado
dentro de tiempos politicamente viables para el pais.

La politica exterior en cambio climatico, ademas del trabajo de Canci-
lleria, fue llevada a cabo externamente por representantes del Ministe-
rio de Ambiente y Desarrollo Sustentable (MAyDS), quienes buscaron
tener una participacién activa en los diferentes foros y convenciones
internacionales en la tematica, lo cual refleja una vision globalista y
multilateral de la politica en cambio climéatico. Al mismo tiempo fue-
ron quienes, actuando como una bisagra, bajaron esos mismos linea-
mientos a la politica doméstica climatica.

En ese sentido el rol que tuvo el ministro del MAyDS Sergio Bregman
fue decisivo. Designado a comienzos de la gestién de Mauricio Macri
(con quien colaboraba desde 2011 por haber ocupado cargos legisla-
tivos dentro del PRO en CABA), fue uno de los ministros que mayor
respaldo otorgé a las politicas del expresidente (Sergio Bergman, s.f).
Compartia con el mismo una percepcion idealista del mundo, lo cual
se puede inferir estuvo sustentado también por sus propias creencias
religiosas, que lo acompanaron y se reflejaron en su gestién como
ministro. Sin embargo, el quiebre interno en el gobierno de Mauricio
Macri, que se dio a partir de la corrida cambiaria de 2018, también pro-
dujo un cambio en el respaldo politico del presidente al ministro, al
degradar el Ministerio a una Secretaria como producto del cambio de
las prioridades de gobierno.
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El bagaje religioso del rabino Bergman aport6 elementos vinculados a
los valores, la ética, la conciencia, la defensa a los derechos humanos
y la dignidad, en su visién de la politica en general, y a la cuestién del
cambio climatico en particular. También se vincula fuertemente con
una vocacién particular por alentar la participacién ciudadana en la
politica, lo cual fue un factor decisivo al momento de definir el esque-
ma de trabajo del GNCC, en el cual por solicitud del ministro al presi-
dente se incorporaron las Mesas Ampliadas para asegurar tal tipo de
participacion.

Elidealismo al que se hace referencia se expresa en la creencia de un
contexto internacional con oportunidades, o al menos, favorable para
la Argentina. Incluso respecto al cambio climatico Sergio Bergman
sostuvo que «no es un anticipo apocaliptico sino una oportunidad, con
poco margen sila sabemos aprovechar, de que podemos evolucionar»
(IICAnoticia, video, 2019, Ghs12min). Pero este idealismo también fue
pragmatico, no solo en el hacer (es decir, generar politicas transversa-
les, eficientes, que fuesen medibles, etc.), sino que mediante este hacer
Argentina pudiera mostrar internacionalmente sus buenas practicas,
medir correctamente sus emisiones y pedir certificaciones interna-
cionales, para evitar que «los paises que calentaron el planeta utilicen
el argumento ambiental para generar nuevas fronteras de acceso a
mercados para paises en desarrollo como el nuestro» (Diario Agroem-
presario, video, 2017, 8min 24seg).

Pero, ademas, ese idealismo fue diluido con un componente de prag-
matismo, cuya expresién también parecié ser una constante dentro
del gobierno de Cambiemos o al menos una caracteristica de la cultu-
ra politica de la coalicién. Asi mismo se puede identificar también en
el Subsecretario de Cambio Climatico y Desarrollo Sustentable Car-
los Gentile, quien sostuvo que no era el ministerio de ambiente «parte
de una organizacién ambientalista, somos parte de un gobierno que
quiere producir mas, producir mejor y ademas cuidar el ambiente» (II-
CAnoticia, video, 2019, 1hs 23min), distancidndose asi del ambientalis-
mo y planteando un punto medio con el productivismo. Esta postura
es pragmatica porque permite una equidistancia posibilitando que el
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subsecretario y el ministerio pudieran negociar con todos los actores
de la arena nacional afectados por el cambio climéatico para cumplir el
objetivo sin atarse en compromisos particulares con ninguno de ellos.

También se refleja en él una percepcién optimista del contexto inter-
nacional y de la problematica ambiental, incluso luego de la salida de
Estados Unidos del Acuerdo de Paris, después de la asuncioén de Do-
nald Trump, que sacudié fuertemente la mesa de juego internacional.
En este sentido Gentile consideré que, si bien la salida del pais del nor-
te tendria impactos negativos, también esto habia generado un agluti-
namiento y mayor decisién en el resto de los actores que mantenian el
acuerdo, ademas habia producido nuevos liderazgos lo cual también
era un saldo positivo (Tres Mandamientos, video 2017, 6.00min).

El subsecretario tuvo un rol muy activo en la coordinacién del GNCC,
incluso méas que el secretario de Politica Ambiental y Cambio Climatico
Diego Moreno, sobre todo intentando facilitar la vinculacién entre las
distintas areas y ministerios. En otras palabras, su mayor participacion
en el juego se vincula directamente con las funciones formales de su
cargo, que lo colocaron en una posicién ventajosa dentro del juego por-
que podia influir sobre otros actores generando pactos y acuerdos para
asegurarse que la dindmica en el GNCC fluya en el sentido esperado.

Los actores hasta aca mencionados afectaron el proceso de toma de
decisiones desde un aspecto estructural del canal de accién, y de las
dinamicas del propio juego. Para referirse a actores que afectaron mas
el contenido de la resultante, es necesario hablar primero de la Direc-
cién Nacional de Cambio Climatico (de aqui en mas DNCC) que fue el
6rgano encargado no solo de la coordinacién del GNCC, sino que en
Gltima instancia fueron quienes compilaron todo lo trabajado en un
documento final.

La funcién que cumpli6é la DNCC como compilador es importante
porque le dio la potestad de establecer otros canales regulares en el
proceso de decisién que tuvieron que ver con la periodicidad de las
reuniones, los formatos de las mismas, los plazos en los que debian ir
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cumpliéndose ciertos objetivos, e incluso reglas respecto a los infor-
mes finales que los ministerios debian elevar con la contabilizacién de
sus medidas a la Direccién. Con este Gltimo aspecto afectaron sobre
todo el contenido de la NDC.

La DNCC estuvo compuesta por un equipo con un perfil sobre todo
técnico, encargado de asesorar a los ministerios sobre adaptacién y
mitigacién. Los actores que compusieron este organismo fueron: So-
ledad Aguilar, quien ocupbé el cargo de directora nacional de Cambio
Climatico y quién aport6 expertice legal y diplomatico, la Coordinado-
ra de Mitigacién al Cambio Climatico Ing. Macarena Moreira Muzio,
y el Coordinador de Adaptacién al Cambio Climatico Lucas Di Pietro
Paolo.

En este caso la influencia de los actores de la DNCC sobre el tema esta
marcada mas por su experiencia y conocimiento técnico, que por el
cargo ocupado o sus habilidades para generar pactos con otros acto-
res (otra caracteristica que diferencia la toma de decisiones en crisis y
aquellas que se toman sin crisis).

Es decir, el poder que sostienen no tiene que ver con un estilo de juego
politico y con caracteristicas de su personalidad, como por ejemplo el
carisma que les permitiria influir sobre otros actores, sino que estuvo
basado en «la experiencia y el control de la informacién que posibilita
definir el problema, identificar opciones y estimar factibilidades» (Alli-
son, G., 1988, p. 244). Es por ello que en este caso no se pueden identificar
posiciones politicas transcendentales que hayan modificado la resul-
tante, pero si se puede influir que con las labores consultivas y el ase-
soramiento técnico que otorgaron a diferentes areas, pueden haber im-
pactado las medidas a considerar o al menos el formato de las mismas.

3.3.2. Ministerio de Agroindustria, Ganaderia y Pesca
El complejo agroindustrial argentino es responsable por el 38,13% de

las emisiones de GEI del pais (Inventario Nacional de Gases de Efec-
to Invernadero, 2016) y paralelamente el representa el «18% del valor
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bruto de la economia» (Di Paola, M., 2017, p. 5), con solo mirar estos
nameros se puede inferir la complejidad latente que implica el cambio
climatico para este sector. Se habla de complejidad porque al momen-
to de desarrollar politicas publicas climaticas que afecten al agro, se
debe lograr el equilibrio entre el cuidado del ambiente y el no afecta-
miento de los niveles de produccién. Por muchos afios fue expresado
como una tensién irreconciliable y donde ambos conceptos eran mu-
tuamente excluyentes.

La posicién del Ministerio de Agroindustria durante este periodo pa-
rece haber avanzado de esa postura. De hecho, en el Plan Sectorial de
Agro y Cambio Climético, que se desarrollé cémo producto de la NDC
de 2016, se plante6 como uno de los objetivos principales «potenciar el
papel de la agroindustria como fuente de soluciones ante el cambio cli-
matico» (Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca, 2019, p. 11). Es
decir que el ministerio de agroindustria, como institucién, se proyecté
a si mismo como un nexo para poder disolver la tensién del binomio
cuidado del ambiente vs produccion.

El primer ministro de agroindustria de la administracién Macri, el for-
mosefio y diputado nacional de la UCR, Ricardo Buryaile sostuvo esta
postura del campo como mitigador de GEL Asi en su presentacién en
el Argentina Business & Investment Forum en 2016 recalcé que el pais
tiene una importante trayectoria de mas de 30 afios en el desarrollo
de tecnologias para producir de forma sustentable, destacando sobre
todo la siembra directa y la importancia de mostrar esas tecnologias
al mundo (Ministerio de Agricultura, Ganaderia y Pesca, video, 2016,
4min 57seg).

Su visién puede ser entendida como producto de dos variables. En
primer lugar, como producto del rol que ocupé, ya que como Allison
(1988, p.252) afirma «el lugar donde se esta parado depende del lugar
donde se esta sentado», es decir, los intereses propios de la institucion
y, en este caso, del sector de la economia que se representaba prede-
terminaron las posiciones posibles que el ministro podia adoptar.
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Posicionarse a favor de los sectores menos progresistas del agro son
mas reticentes a este tipo de politicas, sobre todo luego de la firma
del Acuerdo de Paris, ya no era rentable ni posible debido a los com-
promisos internacionales asumidos por Argentina. Se debe entender
este posicionamiento en un contexto internacional en el que, cada
vez mas, comienzan a aparecer regulaciones que exigen minimos de
produccion sustentable o informes sobre la huella de carbono de los
productos. En definitiva, el agro debe adaptarse pronto a estos reque-
rimientos para no quedar excluido del ingreso a ciertos mercados in-
ternacionales.

En ese sentido identificar al agro como proveedor de soluciones era
una posicién que permitia no solo continuar protegiendo la produc-
cién, sino que ademas buscaba asignarle un nuevo rol al sector al co-
rrerse de una posicién mas bien confrontativa, y por lo tanto ofrecerle
nuevas oportunidades. Es decir, en otras palabras, una decisién estra-
tégica para defenderlos intereses del sector desde una nueva posicion.

Al momento de analizar el manejo del ministerio de agroindustria el
propio bagaje personal del ex ministro Buryaile, no puede ser descar-
tado; es un elemento formador de sus posturas y las decisiones toma-
das. Buryaile proviene de una familia ganadera, esta experiencia y los
vinculos generados en el sector es lo que lo llevé a ser presidente de
la Confederacion de Sociedades Rurales de Chaco y Formosa (El Cro-
nista, 2015). Su estrecha vinculacién con el sector lo reafirmé como
defensor de sus demandas y necesidades, pero también lo sometieron
a presiones y expectativas de lo que se esperaba de éL

Se puede afirmar que el compromiso con la sustentabilidad, ya sea por
interés econémico o preocupacién personal, de Buryaile fue constan-
te incluso luego de la salida del gobierno de Cambiemos. Se puede ver
en su rol como Diputado Nacional, por ejemplo, en los alegatos que
realizé en la Honorable Camara de Diputados, en la sesién donde se
discutié el marco regulatorio de los biocombustibles, en esa oportuni-
dad el diputado llamé a cumplir con la progresividad de los compro-
misos internacionales y a no ir a contramano del mundo (Honorable
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Camara de Diputados de la Nacién, video, 2021, 2min 27seg). Se ob-
serva con ello que el diputado entendia que el contexto internacional
estaba virando hacia nuevos requerimientos ambientales, con los que
eranecesario que cumplir para mantenerse competitivos.

Se debe mencionar aqui que, como producto de las elecciones legisla-
tivas de 2017 donde se ampli6 el poder de la coalicién de Cambiemos
en el congreso, el ex presidente Mauricio Macri pudo instrumentar
algunos cambios en el gabinete e imponer a funcionarios en lugares
que en un principio tuvo que ceder dentro de la coalicién (La Nacién,
2017). Como producto de este cambio se dio la renuncia de Ricardo
Buryaile y la designaciéon de Luis Etchevehere como nuevo ministro
de agroindustria.

Sibien la transicion se dio luego delarevisién delaNDC, y puede haber
impactado méas en el proceso de desarrollo de los planes sectoriales
que en la revision, es importante marcarlo porque lo que se observa
es que hay una continuidad en la posicién sostenida por agroindustria
respecto al cambio climatico. La continuidad se explica porque, algu-
nas posiciones que son tomadas por los actores estan fuertemente
condicionadas o predeterminadas por el cargo que ocupan y las insti-
tuciones a las que pertenecen.

Pero esta continuidad también es producto de una de las principales
caracteristicas del proceso de la NDC, que fue la descentralizaciéon, por
lo cual ningin actor defini6 en especifico ninguna parte de la contri-
bucidn, si no que fue un proceso colaborativo. En el caso de Agroin-
dustria, el director nacional de Gestién Ambiental, Nicolas Lucas, fue
quien coordiné tanto internamente como externamente la labor de
redefinicién de las medidas de la NDC (ya que fue también punto focal
del ministerio ante el GNCC). Puntualmente la Direccién de Produccio-
nes Sustentables, fue el sector encargado de articular con las otras de-
pendencias del ministerio para la contabilizacién de las medidas que
iban a ser incluidas en el documento final.
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En concreto, que el agro fuera un proveedor de soluciones de miti-
gacion, no solo significé la reevaluacién, la promocién y la inclusion
de medidas como planes de aprovechamiento forestal y sistemas sil-
vopastoriles, rotacién de cultivos, capturas por recuperacion de bos-
ques, recuperacion de tierras degradadas, mejoras en las practicas y
procesos ganaderos, entre otros (MAyDS 2016, p. 9) (Figura 8). Sino que
también produjo que se focalizara en promover labores de medicion,
tanto de emisiones como de absorcion de GEI desde el sector.

Figura 8. Principales ejes de intervencion del Plan de Accién de Agro y
Cambio Climatico.

Eje de
Intervencién

Reduccion
al 2030

MtCO.eq

Descripcion

Slivicultura Forestacion Adicional 18,06 Aumentar |a superficie forestada de
1.38 millones a 2 millones de
hectéreas entre 2018 y 2030.
Agricultura Raolacion de Adicional 427 Aumenlo de la superficie cullivada
cultivos con cereales (trigo, mafz) y
disminucion de la superficie
ocupada con oleaginosas (soja,
girasol), respecto a la proporcion de
cultivos de la campaia 2011, a
patlir de 2020
Agroenergia Aprovechamiento | Adicional 341 Generacion de electricidad NO
de biomasa para conectada a red mediante uso de
la generacion de biomasa (PROBIOMASA).
ANergia
sial Adicional NE*?
TOTAL 25,71 3550
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Como la propia NDC revisada reconoce «el monitoreo en los sectores
agricultura, ganaderia, cambio del uso del suelo y silvicultura presen-
tan una incertidumbre mayor que en los otros sectores» (MAyDS, 2016,
p. 3) tal comentario refleja la falta de informacién disponible. Informa-
cién que es necesaria si Argentina quiere sostener internacionalmen-
te que produce de manera sustentable e impedir que se le impongan
medidas de emision de GEI pensadas y proyectados para formas de
produccién distintas a las utilizadas por el campo argentino.

La falta de informacién se puede identificar también como una de las
causas por las que se prefiri6 plantear en la NDC una meta global que
incluye a todos los sectores de la economia. La preferencia por una
meta global es coherente con la actuacion del pais en las negociacio-
nes internacionales de cambio climatico, donde suele evitar que se es-
tablezcan compromisos de reducciones por sector, entendiendo que
esto podria afectar el desarrollo del pais (Bueno, M., 2017, p. 67).

Enlas entrevistas llevadas a cabo con representantes del Ministerio de
Agroindustria, se reconocié que en cuanto a la implementacién de las
medidas suele ser un sector menos direccional que otros, en el sentido
que la aplicacién de las mismas siempre recae en los particulares (Ba-
tistuzzi, J., 2022). Por lo tanto, contar con el aval de los productores es
fundamental para generar medidas que a posteriori puedan ser aplica-
das y no sean rechazadas o resistidas.

Por ello en el proceso de revisién de las medidas de la NDC se incorpo-
ré a estos actores mediante mesas internas del ministerio de agroin-
dustria donde se invité a representantes de: la Asociacién Argentina
de Productores en Siembra Directa (AAPRESID), Consejo Empresario
Argentino para el Desarrollo Sostenible (CEADS), Asociacién Argen-
tina de Consorcios Rurales de Experimentacion Agricola (AACREA),
Sociedad Rural Argentina (SRA), entre otros (MAGyP, 2019, p. 89-92).

Alos mencionados anteriormente se los puede identificar dentro de la
categoria de jugadores ad hoc, que tuvieron una participacién parcial
en la cuestion al influir marginalmente en la resultante a través de su
actuacién cémo grupos de presion.

205



CARLA LOFRANO

Aunque se reconoce la heterogeneidad del sector y como estas distin-
ciones producen diferentes necesidades e intereses, a nivel macro se
afirma que comparten algunas preocupaciones y demandas basicas.
Esto fue plasmado con particular claridad en el comunicado emitido por
Confederaciones Rurales Argentinas en 2021, donde postularon que:

1. Las preocupaciones del campo tienen que ver tanto con los efectos
que el cambio climatico tiene sobre su produccién, como con las solu-
ciones propuestas desde el Estado.

2. Demandan que las soluciones de politicas pablicas que se dan ante
el cambio climético no sean solo de restriccién de actividades, impues-
tos al uso de recursos naturales o limitacién stock ganadero.

3. También consideran que lograr contabilizaciones justas para el sec-
tor, y la inversién nacional en investigacion y desarrollo es fundamen-
tal.

4. Ademas, sostienen que el campo argentino tiene un rol que cumplir
en la seguridad alimentaria global el cual debe ser potenciado con vo-
luntad politica y reglas claras para el sector.

A pesar de haber sido producido en un contexto distinto, se trae este
comunicado a colacién porque las preocupaciones y demandas que
plantea son una constante dentro de este sector. Por lo tanto, las afir-
maciones realizadas en 2021 se pueden considerar como validas y
aplicables también para el contexto de 2016. A priori se observa como
los intereses de los stake holders de este sector afectaron la posicién
macro del Ministerio de Agroindustria en cambio climético, esta vin-
culacién es estudiada con mayor especificidad en el capitulo siguiente.

Por ultimo, se debe mencionar otra dimensién de la posicion del agro

a tener en cuenta; su vinculacién con los bosques. Maria del Pilar Bue-
no (2017, p. 49) sefiala que:
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Sibien las emisiones de la agricultura y ganaderia se con-
centran en el sector respectivo, el sector de uso de la tie-
rra, cambio del uso de la tierra y silvicultura, encubre un
alto volumen de emisiones que provienen, por ejemplo,
del desmonte como producto del avance de la frontera
agropecuaria.

La expansion de la frontera agropecuaria y el desmonte provocado
consecuentemente ha sido tradicionalmente un punto de friccién en-
tre el Ministerio de Agroindustria y el sector agropecuario en general,
con las organizaciones ambientalistas y el ministerio de ambiente. Sin
embargo, durante este proceso de revisiéon de la NDC los actores en-
trevistados de la Direccién de Producciones Sustentables de Agroin-
dustria indicaron que existi6 una estrecha colaboracién para trabajar
en pos de medidas que no se solaparan o fueran contradictorias.

La relevancia del sector bosques como mitigador es tal que de hecho
se desarroll6 un Plan Sectorial exclusivamente dedicado al sector. Y lo
que es aun mas relevante es que mientras las medidas seleccionadas
por Agroindustria se incluyeron como condicionales en la NDC, las
medidas presentadas por la Direcciéon Nacional de Bosques fueron in-
cluidas como incondicionales por el potencial de mejorar la contribu-
cién que presentaban. Las implicancias de esa decisién son detalladas
con mayor especificidad en el siguiente capitulo.

3.3.3. Ministerio de Energia y Mineria

El sector energia es responsable por el 29,69% de las emisiones de
GEI del pais (INGEI, 2016). Sin embargo, al hablar de este sector debe
tenerse en cuenta que es abarcativo de otros, como lo son Industria,
Transporte e incluso Agro, por lo cual el desarrollo de las medidas que
se incluyeron en la NDC no fueron privativas de energia, sino que se
extendieron a otros dmbitos.

La politica energética de la administraciéon Macri estuvo marcada por
una fuerte ambivalencia. Como sefialan Paz Constantini y Maria Mar-
ta Di Paola (2019, p. 9), en el anilisis realizado respecto a la politica
energética:
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Por un lado, se sanciona la Ley de Energias Renovables y
los consecuentes esfuerzos como el programa RenovAr
para cumplimentar con sus objetivos, pero, por el otro,
existe una politica enfocada en impulsar la produccién,
el transporte, el procesamiento, la distribucién y la co-
mercializacion de los combustibles fésiles, de la mano de
la explotacion del yacimiento Vaca Muerta.

Ambos proyectos fueron las grandes insignias de la politica en energia
del gobierno de Mauricio Macri, aquellas que se creia iban a atraer
la supuesta lluvia de inversiones prometida en camparia. Se puede
marcar como otra expresiéon del pragmatismo de la cultura politica
de Cambiemos. Ya que, como revela el extracto del analisis de FARN,
fueron politicas que se comprometieron simultaneamente a objetivos
muy distintos.

La existencia de dos contextos diferentes y la influencia de ciertas
condiciones materiales explican la coexistencia de esas politicas; por
un lado, un contexto internacional apremiante posterior al Acuerdo
de Paris que obligaba a los paises a avanzar hacia la descarbonizacién
para 2050 y a promover en el sector de energia un consumo mas efi-
ciente, inversién y generacién energética mediante métodos susten-
tables; por otro lado, un contexto doméstico caracterizado por es-
tancamiento econdémico y déficit fiscal, necesidad de financiamiento
internacional (ya sea por préstamo o inversiones), lo que se suma a un
fuerte déficit energético que convirtié al pais en importador de gasoil
y fueloil para abastecer las centrales de generacién térmica (Golds-
tein, E., Kulfas, M., Marguilis, D,, y Zack, G., 2016, p. 39), que produjo
que en 2015 se decretara la Emergencia del Sector Eléctrico Nacional
(Decreto 134/2015).

Es decir, que esta politica se desarrollé influenciada por: un contexto
internacional que demandaba politicas en energias renovables, por
una necesidad de inversiones para poder aumentar la capacidad de
generacion de energia (renovable y no renovable), y, ademas, un con-
texto econémico deficitario que obligaba al Estado a buscar alternati-
vas para generar ingresos de divisas.
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El contexto fomenté en el gobierno de Cambiemos una proyeccién en
la cual Argentina no podia permitirse no explotar Vaca Muerta. Esta
idea fue promovida desde la presidencia y sostenida por el primer mi-
nistro de Energia y Mineria, Juan José Aranguren. El ministro, ademas,
afirmé unos afios mas tarde que «si no desarrollamos el potencial de
Vaca Muerta hoy, va a ser tarde cuando lo hagamos» (Aranguren, J.,
2021), implicando el reconocimiento de un contexto internacional que
avanzaba hacia la sustentabilidad en politica energética, pero también
la creencia que Argentina tenia que aprovechar el mercado de hidro-
carburos mientras todavia exista uno.

El interés por la explotacién de hidrocarburos de Aranguren fue co-
herente con el bagaje personal que cargaba el propio ministro, quien
trabajo6 38 afios dentro de la compaiiia Shell, ocupando en los Gltimos
afios el cargo de presidente de la misma en Argentina, y quién ademas
fue presidente también de la Camara de la Industria del Petréleo por 5
afios (Fundacién Konex, s.f.). Su experiencia empresarial y privada le
otorgaron un perfil de accién més economicista que politico, lo que es
demostrado porque luego de su salida del gobierno en 2018, no volvié
a ocupar un cargo politico.

Reaparece aqui otra caracteristica del gobierno de Cambiemos, apoda-
do a veces el gobierno de los CEOs precisamente por la frecuencia con
la que ex CEOs de grandes empresas fueron convocados para ocupar
cargos politicos. Y aunque fue esta misma experiencia el motivo por el
cualMauricio Macrilo convocé para el cargo, la estrecha de vinculacion
de Aranguren con los intereses petroleros fueron identificados por ac-
tores de la oposicion y la propia Oficina Anticorrupcién como incom-
patibles con su cargo, razén por la cual debié vender sus acciones de la
empresa como signo de compromiso politico (El Cronista, 2016).

La desconfianza generada por esta situacién, sumado a las presiones
sociales contra el ministro por el aumento de los impuestos y a la co-
rrida cambiaria de 2018, que obligé al presidente a reevaluar tanto sus
politicas econémicas c6mo su gabinete, terminé por producir la re-
nuncia de Aranguren a su cargo, siendo sucedido por Javier Iguacel.
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Sin embargo, fue el ministro en funciones durante la revisién de la
NDC que es el tema que nos compete. La perspectiva de Aranguren
respecto al cambio climatico estuvo circunscripta a la eficiencia ener-
gética y al Programa RenovAr, sobre el mismo afirmé que permitia
minimizar la influencia que tenian las actividades econémicas sobre
el cambio climatico y estuvo sobre todo enfocado en la atraccién de
inversiones (Ministerio de Energia y Mineria, 2016).

Por este motivo es que designo a la Subsecretaria de Ahorro y Eficien-
cia Energética, a cargo de la Ing. Andrea Heins (quien fue ademas el
punto focal del ministerio ante el GNCC), como el érgano responsable
del desarrollo de las medidas de mitigacién que iban a ser incluidas
en la NDC. El trabajo hacia adentro de Energia se basé en un proceso
de técnico de reestimacién de los combustibles utilizados y de verifi-
cacion del balance energético del pais, para poder definir el escenario
BAU (Caratori L., 2022), y luego estimar medidas de eficiencia. Nueva-
mente se observa aqui que los actores que estuvieron involucrados en
el trabajo de la Subsecretaria fueron numerosos en cantidad y, ade-
mas, estuvieron mas motivados por un trabajo técnico que por interés
visiblemente politico.

Respecto a la NDC el punto focal del ministerio, la ingeniera Heins,
indic6 en la entrevista realizada (2022), que el proceso tuvo dos forta-
lezas: en primer lugar, la validacién con otros actores en las distintas
instancias de didlogo que permitié el GNCC, logrando asi que lo que el
ministerio de ambiente proponia estuviera en concordancia con los
objetivos de gestion de los demas ministerios. La segunda fortaleza,
se vincula con una construccién Bottom —Up de la misma, al igual que
el Acuerdo de Paris. Esta construccién desde abajo implic6 necesaria-
mente un didlogo constante con los stake holders, no solo enlas mesas
ampliadas del gabinete, sino que también dialogaron con frecuencia
en mesas internas del ministerio de energia. Esta forma de trabajo, es
un indicador de la influencia de estos actores en el sector.

El sector energético es controvertido y dificil de coordinar porque
pone en juego intereses muy distintos, vinculados a la oferta y la de-
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manda, en otras palabras, se ponen en juego costos y beneficios. En
ese sentido, los actores ad hoc que influenciaron las medidas a incluir
en la NDC estan vinculados en mayor o menor medida a la oferta o
demanda de energia.

Luciano Caratori quien estuvo a cargo de la informacioén y la estadis-
tica energética, dentro de la Subsecretaria de Eficiencia Energética,
indic6 al ser consultado, que los principales stake holders del sector
tienen diferentes demandas segin sus propias necesidades y objetivos
(Figura 9). Y que el gran desafio el lograr la correcta articulacién de
estos intereses para implementar politicas pblicas.

Figura 9. Los stake holders del sector energético y sus demandas.

ASOCIACIONES OBJETIVO/INTERES

Asociacién de Grandes Usuarios de
Energia Eléctrica (AGUEERA)

Buscan energia abundante y barata

Asociacién de Grandes Usuarios de
Gas Natural (ACIGRA)

Buscan energia abundante y barata

Asociaciones de usuarios pequerios de
energia eléctrica

Buscan proteger al usuario de las ta-
rifas

Asociacién de Transportistas de Ener-
gia Eléctrica (ATEERA)

Buscan ganancias marginales y desa-
rrollo de infraestructura

Asociacion de Distribuidores de Ener-
gia Eléctrica (ADEERA),

Buscan ganancias marginales y desa-
rrollo de infraestructura

ENRE y el ENARGAS

Buscan regular la actividad

Fuente: Cartori, L., 2022.

Ademas, destac6é que otros grupos de presion pueden ser las ONG’s
ambientalistas, las uniones industriales o camaras de petréleo y gas.
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Pero sobre todo recalcé que:

Incluso el sector pblico no tiene un interés homogéneo.
Esta la Secretaria de Energia que basicamente lo que
quiere es que funcione su sector. Pero adentro de ella hay
divisiones: el sector de renovables, el sector de hidrocar-
buros, después estan los dos entes reguladores, etc. Aun
dentro de la secretaria de energia hay grupos contra-
puestos (Caratori, L., 2022).

Lo cual no solo refleja la complejidad de los pactos que tienen que ins-
trumentarse para poder llegar a una resultante intergubernamental,
sino que esta en estrecha concordancia con la visiéon de Allison, res-
pecto a como se desarrolla la politica burocratica.

Sin embargo, a pesar de su heterogeneidad, se puede observar la exis-
tencia de una gran demanda generalizable en el sector de energia: la
necesidad de inversién en obras de infraestructura que amplien la
capacidad instalada de generacién de energia y su transporte. Esa de-
manda necesariamente se traduce en un driver (o interés) importante
para que Argentina demande internacionalmente fondos e inversio-
nes, como asi también, transferencia de tecnologia o recambio tecno-
légico, para poder mejorar su eficiencia energética y reducir GEL

Respecto a la influencia del sector en la NDC de 2016, otro de los acto-
res que particip6 activamente dentro de la subsecretaria en la defini-
cioén de medidas fue Fernando Lia (2022), quién indic6 que «el sector
energético fue el que mas peso tuvo en la contabilizacién final de las
medidas. Eramos los que mas teniamos conocimiento en el tema, los
que mas transversalizados estdbamos en el tema del cambio clima-
tico» lo cual explica que representen la mayor parte de las medidas
seleccionadas incluyendo un total de 77 MtCOzeq en reducciones es-
timadas. Esto es porque no solo se coordinaron medidas de eficiencia
para la generacién y consumo de energia en su sector, sino que tam-
bién colaboraron con Transporte e Industria, en parte estableciendo
medidas desde el ministerio y, en parte, asesorando a estos sectores.
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Entonces se puede afirmar que la influencia que tuvo el sector energia
enla NDC no solo estuvo respaldada porque la responsabilidad de emi-
siones genera una responsabilidad similar en mitigacién, sino en que
la expertice técnica le dio capacidad de influencia sobre la definicién
de las politicas de mitigacién de otros sectores y, por lo tanto, le asigné
un mayor poder de determinacién del resultado final de la NDC.

3.3.4. Ministerio de Produccion y Trabajo

El sector industrial argentino es responsable por el 14,63% de las emi-
siones de GEI totales del pais (INGEI, 2016). Lo cual como el propio
Plan Sectorial de Industria y Cambio Climatico reconoce, esta lejos de
poder compararse con la emisién que este sector suele tener en los
paises desarrollados (Ministerio de Produccién y Trabajo, 2017). Sin
embargo, no deja de ser uno de los tres sectores méis relevantes de la
economia argentina.

Al igual que sucede con el agro, el sector industrial estd intimamente
ligado alas expectativas de crecimiento econémico, por lo que las me-
didas a considerarse en cambio climatico siempre estan sujetas a las
estimaciones de desarrollo del pais. Es por ello que las proyecciones
de aumento de emisién de GEI que se utilizan aumentan hacia 2030,
ya que se espera que haya un aumento proporcional de las actividades
industriales y la produccién en general (Figura 10).
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Figura 10. Proyeccion de emisiones de GEI segln escenario BAU y con
aplicacion de las medidas estimadas en la NDC
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Fuente: Ministerio de Produccién y Trabajo, 2018, p.16.

Aqui entra en juego lo que se menciond anteriormente respecto a las
tensiones existentes entre politicas de cambio climatico y el desarro-
llo productivo, donde la regla siempre ha parecido ser elegir entre uno
u otro. Aunque, durante esta gestion, el ministro de Ambiente parecié
abogar por una sinergia entre ambas variables.

Por ello se debe revisar la politica de produccién de la gestion Cam-
biemos, para poder comprender el posicionamiento del sector ante la
tematica. Desde el 2016 y hasta el quiebre interno del gobierno, pro-
ducto de los resultados de la corrida cambiaria de 2018, el ministro a
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cargo de la cartera de produccién fue Francisco Cabrera. El ministro
provenia de carrera politica dentro del PRO, ya que habia participado
como ministro de Desarrollo Productivo de la Ciudad de Buenos Aires
en la gestién de Mauricio Macri, y habia comenzado con la gestién de
politica publicas dentro de la Fundacién Pensar, think tank asociado
al PRO (El Cronista, 2015).

En el periodo que estuvo a cargo desarroll6 el llamado Plan Producti-
vo Nacional que, en palabras del propio ministro, buscaba:

Reducir costos de capital, aumentar la competitividad
a través de acuerdos sectoriales, realizar un plan de in-
fraestructura y de seguridad energética, promover la in-
novacion y acceso a la tecnologia, construir un sistema
tributario mas eficiente y que promueva la inversion, de-
fensa de la competencia, simplificacién y desburocratiza-
cion, integracién inteligente a mundo (Camara Argentina
de Comercio y Servicios, video, 2017, 5 min 52 seg).

Dos analisis se pueden hacer de los postulados de este plan. Por unlado,
destacar la integracion inteligente al mundo, frase repetida a lo largo y
ancho del gobierno de Cambiemos, y particularmente sostenida por Ca-
brera como el objetivo tltimo del plan. Este tipo de integracién plante6
una politica calificada por algunos autores como aperturistas y libera-
lizadora (Listrani Blanco, T., y Zacatto, C., 2018, p. 172), coherente con el
globalismo y la vision idealista del ex presidente que, como ya se indic6,
era una visién compartida dentro de la mayoria de los miembros de su
gestion, caracteristica que el jefe de la cartera de produccién también
replicaba. Esta insercién implicaba re vincular a Argentina con otros
paises a través del comercio, lo que necesariamente perfil6 a la produc-
cién del pais hacia la exportacion, lo cual fue alentado en reiteradas oca-
siones por Cabrera (ON24TV, 2016; Idea Arg, 2016).

La segunda apreciacién que se realiza del plan, es que no contiene

ninguna referencia a la sustentabilidad de la produccién ni a la gene-
racion de politicas de mitigacién o adaptacién al cambio climatico.
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Tampoco en las exposiciones del ministro parecié ser este un tema
relevante para su competencia, lo cual se deduce de la omision o falta
de mencion y referencia a este topico en las entrevistas, conferencias
y exposiciones realizadas.

Considerando lo anterior se puede afirmar que, el ministro como actor
particular no tuvo una posicién con limites definidos que marcara dis-
tinguidamente la politica que llevé a cabo el ministerio de produccién
en este tema. Lo cual no descarta que haya determinado algunos linea-
mientos para que sus miembros de equipo siguieran en la materia.

Se puede inferir que sustentabilidad y cambio climéatico fueron rele-
gados en la agenda del ministro porque debia atender a otros juegos
mas urgentes. Lo cual es, cuando menos, caracteristico de una cartera
sumamente compleja, dindmica y que estd intimamente ligada a varia-
bles macroeconémicas dentro de un contexto de inestabilidad.

La tarea de definir y revisar los calculos de las medidas a incluir en
la NDC fue delegada a la Direccién Nacional de Desarrollo Industrial
Sostenible del ministerio de produccién, a cargo de Federico Lavisse y
Juan José Galeano. La caracteristica principal de las medidas de miti-
gacién contabilizadas por este sector, es que estuvieron intimamente
vinculadas con la eficiencia energética y las energias renovables, que
representaron la mitad de las medidas contabilizadas en el plan secto-
rial de industria de 2018.

Sibien existian competencias distintas entre el ministerio de produc-
cioén y el de energia para contabilizar la emisién de GEI, y para aplicar
medidas de mitigacién y adaptacion, los actores entrevistados del mi-
nisterio de energia indicaron que actuaron como facilitadores técni-
cos para el ministerio de industria sobre todo en las medidas de efi-
ciencia energética (Lia, F, 2022; Heins, A., 2022). Se observa aqui como
el ministerio de energia ocup6 espacios que le permitieron influenciar
las medidas desarrolladas por otros sectores, y por lo tanto ganar po-
der en términos de la afectacién de la resultante final.
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Como destac la propia directora nacional de Cambio Climatico Sole-
dad Aguilar y el punto focal Juan José Galeano en la cuarta Mesa Am-
pliada, el desarrollo de las medias para el plan sectorial de industria
cont6 con una importante participacién e involucramiento del sector
privado en el desarrollo de las medidas (HD-Streaming Argentina, vi-
deo, 2017, 1ths 21min). Esto merece ser sefialado porque se reconoce
en cierto punto, la influencia que para este sector tuvieron los stake
holders o los jugadores ad hoc.

Si bien no hay informacién respecto a quiénes participaron en el de-
sarrollo de las medidas a contabilizar en la NDC, en el plan sectorial
se enumeran ciertos actores, que se infiere, fueron los mismos involu-
crados en la tarea previa ya que son actores con peso dentro del sector
(figura 11).

Figura 11. CAmaras Industriales con participacién activa en la NDC y el
Plan Sectorial.

CAMARAS INDUSTRIALES

Camara Argentina de Fabricantes de Equipos de Energia Solar Térmica

Instituto Nacional de Tecnologia Industrial

Asociacién de Industriales Metaldrgicos de la Reptblica Argentina

Camara Argentina de Industrias Electrénicas, Electromecanicas y Lumino-
técnicas

Camara Argentina del Acero

Asociacion de Fabricantes de Cemento Portland

Camara de Fabricantes de Puertas Metalicas

Camara de Fabricantes de Paneles

Camara Argentina de la Industria del Aluminio y Metales Afines

Confederacion Argentina de la Mediana Empresa

Camara Metalargica de No Ferrosos

Camara de Industriales Fundidores de la Republica Argentina

Camara Industrial del Bronce, Aceros y Afines
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Camara Argentina de la Industria de Reciclados Plasticos

Camara de productores de metales

Asociacion de Fabricantes de Celulosa y Papel

Camara Argentina de Fabricantes de Vidrio

Camara de la Industria del Neumatico

Asociacion de Fabricas Argentinas Terminales de Electrénica

Camara Argentina de Industrias de Refrigeracion y Aire Acondicionado

Camara de la Industria Quimica y Petroquimica

Unién Industrial Argentina

Coordinadora de las Industrias de Productos Alimenticios

Fuente: Ministerio de Produccién y Trabajo, 2018, p. 34.

Las camaras mencionadas anteriormente, que nuclean a grupos eco-
némicos, suelen actuar ejerciendo presién sobre el gobierno para
moldear politicas o, al menos, accionan marcandole al gobierno los
limites de las politicas posibles a ejecutar. Lo cual se revela mas evi-
dente en cuanto mas sensible sea el interés en juego.

De hecho, se puede mencionar que, como producto de la politica libe-
ralizadora del comercio exterior, se produjeron durante esta gestion
fuertes tensiones con estos grupos dado, sobre todo, por la apertura
de las importaciones y la contraccién de la actividad industrial (Palmi-
sano, T., y Teubal, M., 2020, p. 165). Esto derivo en presiones por parte
de estas instituciones para la reconfiguracién de la politica econémica
y, en Ultima instancia, fue uno de los factores que motivo la salida de
Cabrera del Ministerio de Produccién en 2018.

Aunque estos actores ad hoc representan un grupo heterogéneo en in-
tereses y objetivos (MPyT, 2018, p. 22), los mismos pueden ser deduci-
dos y generalizados en base al analisis de las medidas que se seleccio-
naron para el plan sectorial, y las barreras que se estimaron que cada
una de ellas tenia para su implementacion. A grandes rasgos se iden-
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tificé que las barreras para la aplicacién de las medidas selecciona-
das pueden ser agrupadas en seis grupos: financiamiento, exenciones
impositivas, costos de produccién, politicas publicas de capacitacion
0 apoyo técnico, marcos regulatorios internos necesarios para avalar
procesos y desarrollo de infraestructura.

Figura 12. Barreras identificadas para la aplicacion de las medidas del
Plan de Accién del Ministerio de Produccién y Trabajo.
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Fuente: elaboracion propia.
Las barreras que se han deducido del Plan son respaldadas por la opi-

nién del punto focal Federico Gatti Lavisse (2022) quien indicé al ser
consultado, que «el sector industrial argentino es muy heterogéneo,
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no obstante ello pueden definirse ciertas demandas definidas, a saber:
a) Politicas Publicas claras y continuas en el tiempo, b) financiamiento
accesible, c) obras de infraestructura para mejorar la competitividad».

La identificacién preliminar de las barreras para implementar las me-
didas del plan devela al menos dos cuestiones. En primer lugar, que
varias de estas medidas presentan costos de produccién altos para la
industria nacional por lo que, para poder ser llevadas a cabo, necesita-
rian no solo de incentivos nacionales (c6mo la exencién de impuesto),
sino también de la proteccién ante la competencia exterior. En segun-
do lugar, marca uno de los requerimientos que Argentina tradicional-
mente apoya en el Ambito internacional, la necesidad de transferencia
de tecnologia, recambio y capacitacién de los paises desarrollados a
los paises menos desarrollados. Lo mismo sucede con las necesidades
de financiamiento internacional del pais, no solo como capital de in-
version si, sino también para el desarrollo de infraestructuras necesa-
rias para llevar a cabos algunos de estos procesos industriales.

Hasta aqui se observan algunos indicios de la influencia y de c6mo
esté el sector industrial afecté la resultante final, pero es estudiado
con mayor profundidad en el siguiente capitulo.

3.3.5. Ministerio de Transporte

Segtn el Inventario Nacional de GEI de 2016 por su parte, al sector del
transporte le corresponden el 13,31% de las emisiones totales. La compo-
sicién de estas emisiones se vincula estrechamente con la expansion y
distribucién territorial argentina, y se explica por modelos econémicos
preferentemente orientados a la exportacién, en conjunto con una im-
portante inversion no diversificada en la infraestructura de transporte.
Estas caracteristicas han terminado por configurar una matriz de trans-
porte altamente dependiente del transporte carretero, que representa
el 95% de la movilidad total del pais (HD-Streaming Argentina, 2017, 2hs
18min). Por ello es que las medidas de mitigacién al cambio climatico
dentro del sector transporte estan intimamente ligadas conla quema de
combustibles y por lo tanto con eficiencia energética.
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El transporte como actividad tiene un rol fundamental en la cohesiéon
territorial y en la integracién regional (Barbero, J., y Rodriguez Torn-
quist, R., 2012, p. 9). Esta percepcion del rol del transporte fue soste-
nida por el ex presidente y por el ministro responsable de tal cartera,
Guillermo Dietrich, y es importante porque permite entender la razén
detras de la relevancia que se les dio a las politicas de este sector.

En primer lugar, como ya se expuso, el plan econémico estuvo fuerte-
mente orientado hacia la exportacion y, en ese sentido, el transporte
era una herramienta clave para poder implementarlo. En segundo lu-
gar, también se convirti6 en el medio que permitiria a través de obras
de infraestructura para la exportacién, lograr la re vinculacién con
los paises del Mercosur, organismo que durante su gestion Mauricio
Macri indicé que deseaba revitalizar y brindarle un nuevo impulso
(Frenkel, A., y Azzi, D, 2018, p. 179). Por ello es cuando menos légico
que la cartera de transporte haya desarrollado un plan nacional en el
ambito de transporte de cargas, cuyo eje estuvo puesto en la inversion
para la renovacién de infraestructura de exportacién como el puer-
to de Bahia Blanca o la ampliacién del Belgrano Cargas (Ministerio de
Transporte, 2017).

El ministro Guillermo Dietrich, compartia esta visién en la cual Argen-
tina podia insertarse en su espacio regional a través del transporte.
Esta coincidencia de intereses entre ministro y presidente bien pue-
de ser leido como un pacto entre actores que, al compartir la misma
percepcién, acuerdan para ejecutar una determinada politica con la
intencién de cumplir sus objetivos. El responsable del ministerio de
transporte fue ademas otro de los funcionarios de la administracién
Macri que provino del 4mbito privado, y cuya familia (Grupo Dietrich)
esta estrechamente vinculada a la actividad que condujo. Esta expe-
riencia personal debe ser tenida en cuenta al momento de analizar las
politicas por él generadas, como un factor que ha condicionado nece-
sariamente su percepcién de los problemas en el sector y, por lo tanto,
de las posibles soluciones.
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Sin embargo, no era un outsider de la politica como otros funciona-
rios de la misma administracién, ya que desde el afio 2000 participaba
dentro del PRO (Guillo Dietrich, s.f) y por el periodo 2009-2015 fue
Subsecretario de Transporte de CABA (Banco Interamericano de De-
sarrollo, 2018), esto otorgd a su juego y aspiraciones un caracter mas
bien politico.

Sustentabilidad y sostenibilidad son dos conceptos que aparecen en su
agenda politica y cuyo interés puede ser rastreado desde la gestién en
ciudad de buenos aires donde implementé el programa Ecobici. Para
entender el perfil de las politicas de mitigacién que Dietrich apoyd,
es importante entender que, como indicé en una entrevista realizada
por The Crystal Sustentabilitie Series, la reduccién en los tiempos es
el driver més importante para alentar a la poblacién a la sustentabili-
dad (Secretaria de Transporte y Obras Piblicas, 2014, 1 min 28seg). Te-
niendo esto en cuenta, se afirma que la posicién, que él mismo alentd,
ante la definicién de las medidas de la NDC tuvieron que ver con la efi-
ciencia, no solo en energia, sino también en tiempos. Esto se traduce
en la promocién de aquellas politicas de transporte interurbano que
reduzcan el tiempo de viaje y lo mismo en el transporte de cargas para
también reducir costos econémicos del mismo.

Respecto a la revision de la NDC, dentro de Transporte la responsable
ante al GNCC y punto focal fue Lucila Capelli, quien gestion6 la defi-
nicién y cuantificacién técnica de las medidas. Para la formulacion y
aplicacion del plan sectorial la Secretaria de Planificacién de Trans-
porte fue responsable de tal trabajo. Sin embargo, el subsecretario de
Eficiencia Energética en Transporte del Ministerio de Energia Fernan-
do Lia, quien actué como consultor y apoyo técnico del desarrollo de
algunas medidas, indicé que para el proceso de revisién de la NDC no
existi6 dentro del ministerio de transporte un area especifica abocada
aelloy que, de hecho, se recurrié6 a la consultoria privada para realizar
el relevamiento de las medidas (Lia, F, 2022). Aqui se puede identificar
el surgimiento de otros jugadores ad hoc que ya no son solo empresas
o la sociedad civil, sino que también participa el sector profesional.
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Tal vez la menor importancia que parece habérsele dado a esta tema-
tica dentro de transporte es consistente con el aporte que realiza Ro-
dolfo Fiadone (2022) quien trabajo como consultor en el desarrollo del
Plan Nacional de Transporte y Cambio Climatico, quien considera que
en transporte:

Hay problemas de prioridad inmediata o subsistencia
para resolver, tales como provisién de combustible, pro-
blemas gremiales, disputas de tarifa con los clientes, va-
lor de los susidios en el caso del transporte de pasajeros,
desarrollo de flota de cabotaje en rios y mar, apertura o
no de cielos en el caso aéreo, definicién de la forma ope-
rativa de los ferrocarriles («open Access» ain no regla-
mentado), que impiden dedicar tiempo al cambio climati-
co y las emisiones.

En otras palabras, se puede identificar que las politicas de mitigaciéon
no son necesidades demandadas por el sector, lo cual explica que su
prioridad en la agenda del ministerio sea menor. Por su parte Clara
Sanguinetti (2022), quien particip6 en la implementacién de las me-
didas del plan sectorial de transporte, al ser entrevistada explicé que,
ademas, se debe tener en cuenta que los planes de mejora de transpor-
te suelen ir de la mano con acciones de cambio climatico porlo quelas
estrategias a seguir suelen ser las mismas que ya estaban en accion.

Las medidas incluidas en la NDC por este sector y finalmente trabaja-
das en el plan fueron un total de 8, que se pueden resumir en la revita-
lizacién del sistema ferroviario, eficiencia energética en transporte y
promocién del transporte piblico (Ministerio de Transporte, 2017, p.
33) (Figura 13). Lo cual esta en linea con el plan econémico liberaliza-
dor y la visién compartida por ministro y presidente de la insercién
regional.
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Figura 13. Medidas del Plan de Accién del Ministerio de Transporte

MEDIDAS DE MITIGACION

@ ® IFRARGUITACION DFL FERROCARSIL
° 1008 BAJA BN
° 10 oK
© PRICRIZACION DEL TRANSPORTE PUBLICO
EMISIONES EVITADAS @ MONITOREQ

396 %

m © REMABILITACION DEL FERROCARRIL REVISKIN CONTINU)
©° OM DE LA FLOTA

EIsONED EVITADAS @ FINANCAMIENTO
0.8 %

© MILORA OF LA EFICIENCIA EN EL TRANSPORTE DE CARGA
© JERADGUIZACION DEL FERROCARRE.

EMILONES EVITADAS
LA RS

MEDIDAS DE ADAPTACION A DESARROLLAR EN 2018

Fuente: Ministerio de Transporte, 2017, p. 11

El plan sectorial reconoce que existe un gran abanico de actores en el
pais vinculados al transporte y que dependiendo de su especialidad o
ambito de competencia las demandas e intereses de los mismos son
distintas (Ministerio de Transporte, 2017, p. 24), sin embargo, no deta-
lla si estos actores fueron incluidos en el desarrollo y la estimacion de
las medidas de la NDC o en la formulacién del plan.

Independientemente de la participaciéon formal de los mismos en el
proceso, se los incluye aqui como actores ad hoc, porque al igual que
sucede en otros sectores ya analizados, los stake holders actiian como
grupos de presion que dificultan o facilitan el desarrollo e implemen-
tacion de las politicas pablicas sectoriales. Se puede nombrar entre
ellos a ADIF (Trenes Argentinos Infraestructura), SOFSE (Trenes Ar-
gentinos Operaciones), ANAC (Administracion Nacional de Aviacién
Civil) y ORSNA (Organismo Regulador del Sistema Nacional de Aero-
puertos).
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Es un sector que plantea demandas principalmente vinculadas a la
arena nacional y a la necesidad de generacién de politicas pablicas
para atenderlas, como son «infraestructura e inversién, equipos, tra-
bajo y combustible» (Barbero, J., y Rodriguez Tornquist, R., 2012, p.10).
Esta dimensién principalmente nacional de las demandas se refleja en
la no inclusién o consideracion de medidas condicionales en la NDC
y el desarrollo del plan sectorial. Sin embargo, si tiene impactos en la
politica exterior los cuales son revisados en el siguiente capitulo.

Hasta aqui se han analizado sectorialmente los actores burocraticos
y ad-hoc que han participado por cada uno de los ministerios mas re-
levantes en la revisién de la NDC, intentando brindar explicaciones
sobre cémo se construyeron las posiciones de los mismos en ese mo-
mento y de los factores contextuales que pueden haber afectado sus
decisiones.

Esto que se ha analizado por separado con motivo de ordenar la infor-
macion, fue parte de una dindmica mucho mas compleja y simultanea
ocurrida entre los meses de mayo a octubre de 2016, donde los inte-
reses y las perspectivas de los actores expuestos jugaron en la arena
nacional a través de las instancias preestablecidas por el GNCC. Asi a
través de las distintas mesas politicas, sectoriales, transversales y am-
pliadas se logré compilar los esfuerzos comprometidos por todos los
sectores y arribar a la resultante final que se vio expresada en la NDC
revisada de 2016 y presentada ese mismo afio en la COP de Marrakech.
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CAPITULO IV: ANALISIS DE LA RESULTANTE, EL IMPACTO
DE LOS ACTORES NACIONALES EN LA POLiTICA CLIMATICA
ARGENTINA

El proceso de articulacién interministerial e intersectorial descripto
anteriormente dio como resultado la NDC revisada de Argentina de
2016. El documento al que se arrib6 sumariza y contiene los intereses
de todos los grandes actores climaticos del pais, pero se puede asegu-
rar que, aunque algunos tuvieron mayor influencia que otros, ninguno
definié a la Contribucién en su totalidad, y por ello se afirma que la
misma es una resultante de la politica gubernamental doméstica.

El escrito final significé un compromiso del pais en mitigaciéon de no
exceder la emision neta de 483 tCO,eq en 2030 (MAyDS, 2016, p. 2).
En el documento se sostiene que este objetivo es «justo y ambicioso»
(MAyDS, 2016, p. 4) teniendo en cuenta la participacién que tiene el
pais en las emisiones globales, lo cual representa un pequerio porcen-
taje del total. Ademas, se plantean también objetivos y necesidades de
adaptacién cémo: proyectos de investigacién y desarrollo, mapeo de
vulnerabilidades y riesgos climaticos, obras estructurales de preven-
cién, educacion ciudadana, etc (MAyDS, 2016, p. 8).

En comparacién existié una mejora respecto a los compromisos de la

NDC de 2015, tanto por la inclusién de nuevas medidas como también
por el cambio de metodologia de cuantificacion (Figura 14).
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Figura 14. Comparacién entre NDC 2015 y NDC 2016.

NDC 2015 NDC 2016 REVISADA
Linea de Base 2005 2005
Emisiones base 2005 (MtCO;E) 450 395
Emisiones final 2030(MtCO3E) 570 483
Metodologia de calculo IPCC 96 IPCC 06
Meta incondicional + condiciona 30% 37%
Emisiones reducidas(MtCOE) 200 223

Fuente: Di Paola, M., 2017, p.8.

Pero mas all4 de las mejoras cuantitativas, es aiin mas importante di-
lucidar las implicancias de esas cuantificaciones tanto internacional-
mente como nacionalmente.

4.1.Impactos en la politica exterior

El primer analisis que debe hacerse es que el objetivo planteado de 483
tCO,eq fue un objetivo proyectado a lo largo de la economia, lo que le
permiti6 al pais no establecer contabilizaciones por sector, reservan-
dose asiel derecho de cambiar la distribucién de la reduccion entre los
distintos sectores econémicos segiin cdmo sea mas beneficioso. Esto
es consistente con una de las demandas principales de los stake hol-
ders del sector agropecuario, ya que se evit6 de esta manera que se le
impongan limites de crecimiento al mismo, y que por lo tanto que las
politicas climaticas sean politicas restrictivas.
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Tal como planteo el Punto Focal del sector agroindustrial Nicolas Lu-
cas, la agenda medio ambiental se ha convertido esencialmente en
una agenda de competitividad internacional del sector y por ello se
demanda en las politicas de cambio climatico proteccion (IICA noti-
cias, video, 2019, 5hs 54min). En ese sentido la meta a lo largo de la
economia brinda ese factor de proteccién. Ademas, las politicas impul-
sadas por la NDC en agro, estuvieron focalizadas en lograr contabiliza-
ciones justas para el sector, para evitar, como indicé el ministro Sergio
Bergman, que se impongan al pais modos de contabilizacién o estima-
ciones de las mismas pensadas y proyectadas desde otros paises con
otros modos de produccion (IICA noticias, video, 2019, 6hs 20min).

La necesidad de producir contabilizaciones de emisiones adecuadas
para las formas de produccién argentinas se vincula con que uno de los
principales argumentos del sector agropecuario; tanto la siembra direc-
ta cémo la rotacién de cultivos son maneras sustentables de producir
(IICA noticias, video, 2019, 1ths 16min) y que eso convierte al sector mas
que en un gran emisor, en un proveedor de soluciones. Tal posicién es
compartida porlas Confederaciones y Asociaciones Rurales Argentinas
y por actores burocraticos como el ex ministro Buryaile y luego tam-
bién por Etchevehere. Es asimismo el factor que sustenta ambiciones y
proyecciones de liderazgo internacional del pais en este asunto, es de-
cir, Argentina como lider de produccién agropecuaria sustentable.

Otro aspecto a resaltar de la NDC de 2016 es la inclusién de medidas
condicionales que permitirian no superar las emisiones a 369 tCOeq
en 2030 (MAyDS, 2016, p.2). Cuya condicionalidad esta determinada por
barreras que impiden en la actualidad aplicar tales medidas. Este tipo de
medidas le permiten al pais marcar a la comunidad internacional que
necesidades de financiamiento y transferencia de tecnologia se tienen
y puntualmente en que sectores. Las medidas condicionales de cierta
manera sostienen el Principio de Responsabilidades Comunes pero Di-
ferenciadas que se reconoce en el articulo 4 inc. 5 del Acuerdo de Paris,
donde se alienta a los paises desarrollados a prestar apoyo a los paises
no desarrollados para que sus metas sean mas ambiciosas (Convencién
Marco de Naciones Unidas para el Cambio Climético, 2015).
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Algo llamativo e interesante es que la totalidad de las medidas iden-
tificadas para el agro, que representan 25,74 MtCO,eq, se marcaron
como condicionales en el plan sectorial luego presentado (MAGyP,
2019, p. 34). Se explica por lo que se mencioné anteriormente respecto
a la falta de informacién y de mecanismos propios para contabilizar
las emisiones teniendo en cuenta las formas de produccién nacional.
Pero también demuestra la reticencia de la dirigencia argentina a so-
meter al agro a contabilizaciones y compromisos de reduccién inter-
nacional, este es otro factor de proteccién al sector y por lo tanto al
interés nacional que es el desarrollo. Asi mismo evidencia el peso y la
influencia que tiene el sector en la definicién de las politicas climati-
cas en este asunto.

De forma compensatoria el sector Bosques se convierte en el gran mo-
tor de mitigacién comprometiéndose a reducir 27 MtCO,eq incondi-
cionalmente y con la posibilidad de generar ahorros por 54 MtCO,eq
de manera condicional (MAyDS, 2017, p. 41).

Los otros dos sectores para los que se han identificado medidas
condicionales son Energia con 24 MtCO,eq (MEyM, 2017, p. 28), e In-
dustria con 2,9 MtCO,eq (MPyT, 2018, p. 30) respectivamente. Estas
medidas condicionales principalmente estan sujetas a la obtencion
de financiamiento internacional para el desarrollo de obras de in-
fraestructura y transferencia de tecnologia por parte de paises desa-
rrollados, y buscan hacer elegible al pais para la obtencién de fondos
internacionales que financian politicas de mitigaciéon, como los del
Fondo Verde del Clima.

Para el sector energético esto es coherente con la posicion sostenida
por el ministro Aranguren y compartida por el ex presidente Mauricio
Macri, que buscé la promocién de la inversién en Vaca Muerta y en el
sector de energias renovables a través del Plan Renovar. Y es también
producto de las presiones de los stake holders que demandan inver-
sién y financiamiento para desarrollar obras de infraestructura que
mejoren tanto la generacién como el transporte de energia.
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Es asimismo consistente con el plan implementado en el Ministerio de
Produccién por Francisco Cabrera, que, abogando por una insercién
inteligente al mundo, apoyo una politica liberalizadora de la economia
y aperturista a las inversiones extranjeras. Dentro de la heterogenei-
dad del sector industrial esta politica econémica favoreci6 a algunos
actores, pero perjudicé a otros. Sin embargo, en el mayor porcentaje
de camaras empresarias e industriales, el tema se reconoce al igual
que en agro como una cuestién de competitividad. El secretario de In-
formacién Energética, Luciano Caratori, (2022) afirma que:

La cuestién climatica tiene dos aristas; tiene una arista de
garantizar la supervivencia del ser humano y de las espe-
cies del planeta, es decir, la cuestién de los riesgos fisicos.
Y, por otro lado, la cuestién de los riesgos de transicion,
que es la cuestion de cédmo las regulaciones orientadas a
la cuestién climéatica inciden en el comercio.

Lo que se observa internacionalmente son presiones que se muestran
en forma de regulaciones para ingresar en algunos mercados (a través
de barreras sobre impacto ambiental o huella de carbono por produc-
to, etc.) e incentivos del sector financiero que paulatinamente ha co-
menzado a exigir a las industrias planes de descarbonizacion u hojas
de ruta para el cumplimiento de los ODS a 2030 (Heins, A., 2022). Por
ejemplo, en el acuerdo celebrado entre la Unién Europea y el Merco-
sur se incluyé un capitulo vinculado al comercio y el desarrollo soste-
nible (Ministerio de Relaciones Exteriores, Comercio Internacional y
Culto, s.f,, inc. 14).

En otras palabras, en los Gltimos afios han aparecido un nuevo con-
texto internacional donde cada vez mas los requerimientos ambien-
tales se convierten en la regla y no en la excepcion (CEPAL, citado por
Aguilar, S., Bouzas, R., y Molinari, A., 2010, p. 2). Ante esto la preocu-
pacion del sector industrial y productivo del pais, (que es compartido
por los paises latinoamericanos en general), tiene que ver con evitar
que internacionalmente se distribuyan las cargas del cambio climati-
co a través del comercio. Es decir, evitar la aplicacién de mecanismos
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o implementacién de reglas de sustentabilidad del comercio pensadas
en funcién de las capacidades de paises desarrollados, lo cual pudiera
perjudicar el comercio de los paises en desarrollo y por lo tanto sus
necesidades de crecimiento (Mesquita Moreira, M., 2021).

La demanda planteada por los stake holders del sector industrial fue
correspondida en el plano internacional con una politica exterior cau-
telosa ante la implementacién de medidas de mitigacién en el comer-
cio internacional (Bueno, M., 2017, p. 49). Dinamica que se refleja en
la NDC, donde no se incluy6é dentro del alcance de las medidas a las
actividades vinculadas a la aviacién y navegacién internacional (MA-
yDS, 2016 p.1). La exclusion de esas actividades no solo se explica porla
importancia que tiene el comercio, sino también con las grandes dis-
tancias que separan al pais de los principales mercados internaciona-
les, por lo que ciertas reglas de mitigacién en comercio internacional
podrian afectar el alcance de algunos mercados del pais (Aguilar, S., y
Bouzas, R., y Molinari, A., 2010, p. 2).

Las preocupaciones por las reglamentaciones que puedan afectar el
traslado internacional de mercaderias es también una preocupacion
compartida por el sector del transporte, que ademas también coincide
en la demanda de inversién en infraestructura y que durante el go-
bierno de Cambiemos estuvo fuertemente vinculado a la exportacion.
Sin embargo, en transporte no se identificaron medidas de tipo con-
dicional, por lo que se estima que las inversiones buscadas no eran
fondos de financiamiento para mitigacién, sino méas bien inversiones
del sector privado.

Como se observa por lo desarrollado hasta el momento los actores
nacionales, llamense stake holders o grupos de presion, ministros,
puntos focales o asesores técnicos e incluso fundaciones como FARN
actuaron influenciando, algunos en mayor medida que otros, la for-
mulacién de la Contribucién Nacionalmente Determinada de Argen-
tina en 2016 y, por lo tanto, la politica exterior climatica del pais sos-
tenida durante este periodo. Tal y como se expresé anteriormente,
ninguno de ellos defini6 la letra chica de la misma, pero todos partici-
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paron afectando el canal de accién. Consecuentemente, la resultante a
la que se arrib6 también responde y refleja las demandas, intereses y
necesidades de ellos traducido en politica exterior. Se puede sostener
entonces que los actores domésticos le brindan caracteristicas parti-
culares a la politica exterior de un pais, mientras que son influencia-
dos al mismo tiempo por la estructura del sistema internacional que
los obliga a tomar decisiones.

Retomando lo que ya se mencioné en capitulos anteriores, se afirma
que esta resultante, que es una expresion de las demandas de actores
domésticos, fue utilizada como un medio para un fin en politica ex-
terior por el poder ejecutivo. Maria del Pilar Bueno sostiene que ese
fin fue demostrar internacionalmente transparencia en el orden in-
terno (Bueno, M., 2018, p. 137). Este proceso fue el puntapie para el de-
sarrollo de una politica exterior climéatica (PEC) proactiva en los foros
internacionales, que se caracterizd por el apoyo a la transferencia de
tecnologia e inversion en los paises en desarrollo, pero no desde una
posicién contestataria sin como parte de una estrategia mas amplia
cuyo foco fue el re vinculacién con occidente. Tal re vinculacién tam-
bién responde a intereses domésticos de financiamiento, inversién y
posicionamiento en los mercados occidentales.

Es coherente este objetivo de politica exterior con la decision argen-
tina de salir del grupo Like Minded Developing Countries, lo cual fue
una seflal mas para el mundo del cambio de las alianzas del pais. Sin
embargo, mantuvo el multilateralismo al conformar un grupo nego-
ciador subregional con Uruguay y Brasil (Bueno, M., 2018, p.136).

El pro activismo en PEC durante este periodo tuvo un quiebre como
producto de la coyuntura doméstica del afio 2018, donde la perdida de
reservas del banco central, la contraccién de la economia, el aumen-
to de la inflacién y la consecuente corrida cambiaria (Parmisano, T.,
y Teubal, M., 2020, p. 184), obligaron al presidente Mauricio Macri a
volver su atencién a los asuntos domésticos. Como producto de este
dificil contexto macroeconémico y también por presiones politicas,
debido a que el siguiente afio seria afio electoral, el lider de la alianza
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Cambiemos gener6 un rotundo cambio en su gabinete, pasando de 22
ministerios a 11 (La Nacién, 2018).

En esta reestructuracién muchos de los ministros que participaron en
la revision de la NDC y por lo tanto en la definicién de las posiciones
de politica exterior en este asunto, fueron desplazados de sus cargos.
En el caso particular del Ministerio de Ambiente, fue reducido a una
secretaria dependiente de la Jefatura de Gabinete y de presidencia
(Ambito, 2018). Y tal reduccién es importante porque es reflejo de la
degradacién del tema ambiental cémo prioridad en la agenda politica
del gobierno.

Pero esta restructuracién no se dio aislado de los acontecimientos in-
ternacionales. Ya en 2017 se habia producido un giro pragmatico en la
conducciéon de la politica exterior. Este quiebre fue resultado de una
percepciéon del mundo fundamentalmente optimista e idealista por
parte de la coalicion Cambiemos, que rapidamente fue enfrentada a
cambios en el contexto internacional que no habian estimado. Por
ejemplo, la asuncion de Donald Trump, la retraccién de los capitales
a las economias centrales y la reduccion de la actividad econémica
mundial (Gullo Maravi, M., 2018, p. 3). Por ello el Ejecutivo se vio obli-
gado a adoptar una postura menos idealista y mas pragmatica sobre
todo por la necesidad de estabilidad econémica y fondos, lo econémi-
co paso6 a ser mas central, lo cual es demostrado por la vinculacién que
mantuvo con China y Rusia o la permanencia en el G77 y el refugio en
los vinculos regionales.

Identificar esta reconfiguracion de la politica exterior como producto
de cambios internos y externos es importante porque demuestran lo
que se ha afirmado antes, la PEC fue utilizada en este periodo como
una herramienta para conseguir otros objetivos de politica exterior.
Es decir, que fue en los hechos una politica no prioritaria, ya que, si
bien se mantuvo el accionar sobre todo doméstico en politica clima-
tica, se desacelero el accionar internacional como consecuencia de la
priorizacién de otros intereses, sobre todo econémicos, en la agenda
de gobierno.
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4.2, Impactos en la politica nacional

La NDC tuvo dos ambitos de competencia. Por un lado, defini6 interna-
cionalmente el compromiso del pais en cambio climatico. Por el otro
lado, implico el desarrollo de planes y politicas en el ambito nacional,
para poder cumplir con tal compromiso realizado internacionalmente.

En ese sentido el trabajo encabezado por el GNCC que se desarrollé
entre 2017 y 2019 tuvo resultados concretos en la politica domeéstica,
entre los cuales se pueden enumerar: la formulacién del Plan Nacio-
nal de Adaptaciéon y Mitigacion al Cambio Climatico, compuesto por
el Plan Nacional de Adaptacién al Cambio Climatico y el Plan Nacional
de Mitigacion de Cambio Climatico (Figura 15). Estos planes estan com-
puestos a su vez por planes sectoriales en: bosques, energia, transpor-
te, agro, industria, salud e infraestructura. Ademas, también en el mar-
co del gabinete el Sistema Nacional de Inventario de Gases de Efecto
Invernadero y el Sistema de Mapas de Riesgo de Cambio Climéatico con
la intencién de poder monitorear las medidas de mitigacién y adapta-
cion de la NDC respectivamente (MAyDS, 2019, p. 1-61).

Figura 15. Plan de trabajo del GNCC 2016-2019
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Fuente: Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sustentable, 2016a, p. 7.
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En otras palabras, a través de la estructura del GNCC y la coordinacién
intersectorial e interministerial que logré se llevé a cabo un esfuerzo
nacional de desarrollo de politicas piblicas climaticas que respondie-
ran alos compromisos internacionalmente asumidos. Es decir, que los
actores que participaron en la formulacién de la NDC no solo afecta-
ron una resultante de politica exterior, sino que, por extensién, tam-
bién afectaron las multiples resultantes de politica doméstica.

La dindmica de retroalimentacién entre la politica doméstica y exte-
rior, hace que necesariamente todas las decisiones tomadas por los
actores para afectar la politica exterior, retornen en forma de politi-
cas publicas que afectan sus actividades. Por ello es relevante indagar
sobre qué tan probable es que estos actores faciliten o dificulten el
cumplimiento de los objetivos internacionales.

De las entrevistas que se realizé a actores participantes de la revision
de la NDC Argentina como Heins, A., Caratori, L., Lia, E, Battistuzzi, J.,
Buchaillot,E., Bonifacino, E. Levaggi, M., y Said, A, se extraen tres con-
clusiones respecto al tema climéatico en Argentina en las que coinciden;
en primer lugar, debido a las presiones internacionales y a un auge en
el tema climatico (sobre todo entre los jovenes), en gran medida ya no
esrentable paralos actores politicos negar el mismo (aunque se pueden
citar reconocidas excepciones), por lo que se lo puede reconocer como
un tema fijo y recurrente en las agendas gubernamentales.

En segundo lugar, en relacién a los actores econémicos, se puede de-
cir que las politicas que impulsa el cambio climatico presentan poten-
ciales oportunidades de mejora en la eficiencia de sus actividades, lo
que se traduce en ahorro en los costos de produccion. Sin embargo, la
tension esta puesta en poder demostrar los beneficios de los cambios
o transformaciones en algunas actividades. Ademas, estos actores
también estan sometidos a presiones de los sectores financieros para
que evolucionen en sus formas de produccién. Otro aspecto a tener en
cuenta es que fundamentalmente, muchas de las opciones de politicas
de cambio climatico hacen necesario que se produzcan cambios cultu-
rales para poder implementarse.
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En tercer lugar afirman que, aunque existen dificultades y trabas (vin-
culadas a los intereses, rentabilidades y los cambios culturales nece-
sarios para poder avanzar con la rapidez que se necesita para evitar
el aumento de la temperatura en 2° C), también existen presiones do-
mésticas (demanda o preocupaciéon climatica en auge de la sociedad
civil) e internacionales (Acuerdo de Paris, regulaciones en comercio,
presiones del sector financiero) que permiten proyectar un panorama
de progresién mas que de regresion en el cumplimiento de los objeti-
vos para luchar contra el cambio climatico.

Los tiempos politicos y sociales parecen marcar una légica donde es
fundamental al momento de formular politicas publicas, como afirma
la Punto Focal del ex ministerio de Energia, «proponer todo lo que se
puede cumplir, no todo lo que se podria hacer» (Heins, A., 2022) para
establecer objetivos realizables y no aspiracionales. Sin embargo, estos
tiempos politicos y sociales, no coinciden con las proyecciones cientifi-
cas de los esfuerzos necesarios para evitar la catastrofe climatica, y asi
lo ha demostrado la brecha de emisiones identificada por el IPCC (Pro-
grama de Naciones Unidas para el Medio Ambiente, 2021, p. 1).

Sobre todo, los tiempos politicos y el cambio continuo de las politicas
segln el gobierno vigente, impiden debido a los continuos avances y
retrocesos la verdadera ejecucién de las politicas que se necesitan. Por
ello se estima como clave que las politicas que se desarrollan en base
alas NDC propuestas por Acuerdo de Paris sean formuladas como po-
liticas de estado para protegerlas de los vaivenes politicos y aseguren
su cumplimiento.

Siempre teniendo presente que cuando se habla de politicas de estado
se hace referencia a:

Aquellos acuerdos estratégicos que se adoptan por con-
senso de las fuerzas politicas significativas de un pais,
una provincia o una localidad, para asegurar que ciertas
lineas de accién se mantendran mas alla de los circuns-
tanciales cambios que pudieran sucederse en la conduc-
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cion politica de un pais, provincia o municipalidad (San-
son, R, citado por Tica Fuertes, E, 2020, p. 17).

Al consultar con los actores involucrados sobre si el proceso que se
inicié con la formacién del GNCC podria considerarse como un punto
de partida de una politica de estado en cambio climatico, la opinién ge-
neralizada pareci6 ser que; se planteé el camino correcto por la trans-
versalidad, la apertura a la participacién de actores de la sociedad civil
y la planificacién de politicas pablicas. Pero su evolucién en politica
de estado depende en gran medida de si el gobierno de Alberto Fer-
nandez y los nuevos miembros del GNCC contindan con las politicas
formuladas, para poder establecer si se ha desarrollado una verdadera
politica de Estado. Por lo pronto la experiencia argentina ha estado
marcada por los vaivenes, la inconsistencia y la fragilidad en el desa-
rrollo de las politicas publicas, lo que merece al menos un llamamien-
to ala reflexion de la sociedad y a los actores burocraticos.
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En virtud de lo que hasta aqui se ha recopilado y analizado, se puede
decir que las Contribuciones Nacionalmente Determinadas son la pie-
dra angular en la lucha contra el cambio climatico a nivel global, ya
que permitieron regular el voluntarismo inherente a un acuerdo cons-
truido con un enfoque bottom-up, tal y como es el Acuerdo de Paris. Su
anélisis y constante revisién es una tarea necesaria ya que de su cum-
plimiento y ambicién depende el logro del objetivo de mantener por
debajo de 2° C el aumento de la temperatura mundial. De momento la
brecha de emisiones que el IPCC detect6 entre acciones necesarias y
acciones logradas, indicé6 que los paises debian redoblar sus esfuerzos
para evitar llegar a tal escenario.

La alerta internacional hecha por el IPCC impact6 en Argentina y fue
una de las causas por las que, luego de presentar su primera contribu-
cion en 2015, se la someti6 a un proceso de revision y reformulacion
para presentar un nuevo documento revisado en 2016 en la Conferen-
cia de las Partes de Marrakech. Asi se dio el inici6 de la PEC de la ad-
ministraciéon de Mauricio Macri, que se desarrollé en los afios analiza-
dos. La revisién de la NDC también fue consecuencia de otras causas
vinculadas a una estrategia mas amplia perfilada desde lo econémico
y fundamentada en el regreso de Argentina al mundo, que en otras
palabras buscé una re vinculacién y estrechamiento de los lazos con
occidente, sobre todo.

La politica exterior climatica del gobierno de Mauricio Macri tuvo
dos periodos diferenciables, uno entre 2016-2017 y luego otro entre
2018-2019, como producto del quiebre ocasionado tanto en la politica
exterior como en la politica doméstica ante el cambio de la coyuntu-
ra. Sin embargo, se puede argumentar que primordialmente la agenda
climatica fue utilizada como un medio para lograr otros objetivos de
politica exterior y no como una agenda prioritaria por si misma. Lo
cual parece ser una constante en las PEC de los gobiernos de los lti-
mos 20 afios.
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La NDC de 2016 fue el puntapié de esta PEC y es un ejemplo que permi-
te demostrar la estrecha vinculacion entre las dindmicas nacionales e
internacionales, donde los actores y la estructura se retroalimentan
mutuamente determindndose. Este documento fue una resultante de
politica exterior como producto de un proceso de toma de decisiones
en el ambito domeéstico. El proceso a través del que se logré estuvo
organizado mediante el Gabinete Nacional de Cambio Climéatico y la
Direccién Nacional de Cambio Climatico, quienes regularon una es-
tructura intersectorial e interministerial de 12 ministerios, que luego
se ampli6 a 17, a través de reuniones en distintas mesas de discusién
politicas, sectoriales y transversales que permitieron generar consen-
sos. Siendo estos luego reflejados en el documento final, por lo que, a
las reuniones antes mencionadas, se las puede identificar por lo tanto
como el canal de accién que dio origen a la politica en cuestion.

Una apreciacion que debe hacerse es que la falta de informacién, o la
falta de disponibilidad de esos datos para acceso al piblico, fue en esta
investigacion un importante obstaculo para desarrollar en profundi-
dad algunos aspectos del caso analizado, como por ejemplo saber cué-
les fueron las metodologias o procedimientos formales para la toma
de decisién dentro de cada una de las reuniones, o la imposibilidad de
conocer en su totalidad quienes participaron dentro de cada minis-
terio en la formulacién de medidas. Por ello se afirma que la falta de
informacién representa en forma general una gran traba para un me-
jor entendimiento de los procesos decisionales dentro de los aparatos
burocraticos. Y, por lo tanto, un impedimento a la revisién y mejora
continua de las estructuras y procesos, que se crean para poder for-
mular politicas piblicas.

A pesar delas dificultades acaecidas en la recopilacion de informacion,
luego de diseccionar el funcionamiento y los resultados de la NDC de
2016, se reconoce que los sectores que afectaron mayormente la re-
sultante fueron aquellos sectores econdmicos que mas GEI emiten,
Industria, Agro y Bosques, Transporte y Energia, ya que consecuente-
mente fueron quienes debieron generar mas medidas de mitigacion,
lo que en cierta forma habla de un principio de responsabilidades co-
munes pero diferenciadas también aplicado al ambito doméstico.
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Respecto a los actores se concluyé que aquellos en posicion de jefes
fueron principalmente los ministros responsables por los sectores
mas contaminantes. Estos afectaron la seleccion de las politicas elegi-
das por su cartera para incluir en la contabilizacién de la NDC, a través
de sus intereses y bagaje personal, asegurando que las politicas elegi-
das respondiesen al rol que les fue asignado y que, ademas, estén en
correlacién directa con la politica macroeconémica dirigida y elegida
por Mauricio Macri y Marcos Peria. Esto les dio a los Gltimos dos acto-
res una influencia no directa, pero si indirecta sobre el asunto, ya que
estaban en una posicién de poder que les permitia dirigir o redirigir
parcialmente las decisiones de actores elegidos por ellos para confor-
mar el gabinete.

Por otro lado, los actores identificados dentro del grupo miembros de
equipo, fueron principalmente los ayudantes directos de ministros,
responsables dela DNCC y de la Secretaria de Cambio Climatico, como
asitambiénlos puntos focales o representantes de los ministerios para
cada mesa propuesta por el GNCC. La influencia de estos actores sobre
la resultante fue sustentada por la revisién y contabilizacion técnica
de las medidas para elegir por el sector para ser incluidas en la NDC,
pero no se pudo identificar posiciones particulares o preferencias per-
sonales de los mismos debido a falta de informacién especifica.

En relacién a los actores incluidos en la clasificacién de indios, debido
a la extension de ministerios, secretarias y subsecretarias que abarcé
la estructura creada por el GNCC y la falta de informacién disponible,
no se pudo identificar en su totalidad a los jugadores participantes de
esta dimension. Sin embargo, se incluye aqui a todos los actores en
posiciones de gobierno o roles burocraticos que directamente estuvie-
ron vinculados con la revision de la NDC.

Por su parte los actores ad hoc o stake holders, entre ellos grupos eco-
noémicos, ONG’s, asociaciones civiles y la academia, fueron incluidos
desde una posicién consultiva en la revisién de la NDC y luego tam-
bién en los planes sectoriales. A pesar del rol mas bien marginal que
tuvieron, se observa que, en algunos ministerios mas que en otros, sus
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demandas, opiniones y preocupaciones sobre las politicas selecciona-
das fueron tenidas en cuenta de forma relevante. Esto ocasiond que
el conjunto de intereses de estos actores se refleje en algunas carac-
teristicas de la NDC, en los planes sectoriales que derivaron de ella y
en algunas posiciones internacionales sostenidas por Argentina, que
fueron presentadas y explicadas en el capitulo 4.

Los espacios de participaciéon que se gestaron para incluir a los actores
ad hoc en este proceso de decision, reafirma la hipétesis; la politica
exterior esti condicionada y es perfilada segin ciertos intereses y de-
mandas de los actores domésticos mas importantes, en este caso esos
actores se corresponden a los sectores econémicos mas dindmicos
y principales emisores de GEI. Ambas caracteristicas derivan en una
tensién latente entre desarrollo y aplicacion de politicas de mitiga-
cién y adaptacién en cambio climatico, aunque desde sectores como
el agro se ha intentado dar discursivamente otra visién del problema,
al plantearse como proveedores de soluciones ante el cambio climati-
co y distanciarse del rol antagénico en el que tradicionalmente se lo
ha colocado.

La probabilidad de estos actores facilitando o dificultando el cumpli-
miento de los objetivos internacionales que ayudaron a formular, esta
directamente relacionada al nivel de inclusién de sus demandas en el
documento final y, ademas, a la capacidad de los actores burocraticos
para demostrarles que las politicas de mitigacién y adaptacion pueden
ser una oportunidad mas que un inconveniente. El nivel de inclusién
que tuvieron en la revisién de la NDC en 2016 a través de las mesas
ampliadas y dentro de los respectivos ministerios, permite influir que
siempre que se tengan en cuenta las demandas nacionales, los com-
promisos internacionales tienen mas posibilidades de ser cumplidos
o mantenidos.

Respecto al ambito doméstico, a partir del 2016 también se inici6 un
proceso de formulacién de politicas puablicas para cumplir con lo esta-
blecido en la NDC, a través de los planes sectoriales que compusieron
los planes de mitigacién y adaptacion respectivamente. Este proceso

241



CARLA LOFRANO

es importante porque cierra el circulo de retroalimentacién, donde
los actores nacionales afectan la politica exterior pero donde también
son afectados por ella y son sometidos a presiones para cumplir con
los compromisos internacionales.

La estructura, organizacién y el alcance de las politicas publicas de-
sarrolladas de este proceso abre el espacio a preguntarse si en ese
momento no comenz6 a originarse una politica de estado en cambio
climatico. Sin embargo, para poder dar respuesta a esta pregunta se
debe analizar tal cuestion al fin de la gestién del presidente Alberto
Fernandez y también en las gestiones venideras, para ver si se conti-
nu6 con la metodologia de trabajo, silas politicas desarrolladas fueron
debidamente aplicadas, y si fueron sometidas a procesos de revision
y seguimiento, para poder responder si finalmente se ha logrado una
politica de estado. Lo cual se deja abierto como potencial material de
anélisis para otras investigaciones.

Para concluir se recalcar que la importancia de demostrar como en lo
cotidiano se es afectado por el contexto internacional circundante, no
solo brinda un mejor entendimiento de las relaciones internacionales
yla posicién que se ocupa en el mundo, sino también hace conscientes
a los ciudadanos de cé6mo las acciones de un actor pueden producir
un efecto multiplicador, ocasionando un impacto relevante en el siste-
ma internacional. Es por ello que el plantear las investigaciones con la
mirada puesta en los actores locales brinda la posibilidad de observar
cémo dinamizan con su participacién las politicas internacionales e
incluso a la geopolitica.
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RESUMEN

La problematica de refugiados representa una de las mayores crisis
humanitarias de nuestros tiempos, evidenciando una real importan-
cia sobre el accionar de los Estados en solidaridad con esta causa.

En consecuencia, San Luis se presenta como el primer Estado provin-
cial que adquiri6 el estatus de Estado Llamante para brindar asilo y
contencién a las personas sirias que han tenido que huir de su pais, en
el marco del Programa Siria inaugurado en 2014.

La presente investigacion se centré en la profundizacién de esta poli-
tica adoptada, a los efectos de contribuir con la difusién de un modelo
ejemplar para el resto de las provincias que conforman el Estado na-
cional. No existe esquema similar en Argentina con las caracteristicas
del programa llevado a cabo en San Luis para dar acogida a las per-
sonas que padecen una crisis humanitaria, el cual enfatiza la respon-
sabilidad estatal en direccién al logro de la integracién local de cada
uno de los individuos. Para ello, se efectud un analisis sobre el rol del
Estado provincial a partir de la creacién del Corredor Humanitario
(2017 - 2021), identificando la eficiencia que el programa adquirié en
relacion con la integracién de las personas alas que se les dio acogida.

Palabras clave: refugiado, visado humanitario, Corredor Humanitario,
integracion, Estado Llamante, Programa Siria.



ABSTRACT

The refugee problem represents one of the greatest humanitarian cri-
ses of our times, evidencing the real importance of the actions of the
States in solidarity with this cause.

Consequently, San Luis is presented as the first provincial State that
acquired the status of Calling State to provide asylum and contain-
ment to Syrians who have had to flee their country, within the frame-
work of the Syria Program launched in 2014.

The present investigation focused on the deepening of this adopted
policy, in order to contribute to the dissemination of an exemplary
model for the rest of the provinces that make up the national State.
There is no similar scheme in Argentina with the characteristics of
the program carried out in San Luis to welcome people suffering from
a humanitarian crisis, which emphasizes the state’s responsibility to-
wards achieving the local integration of each one of the individuals.
For this, an analysis was carried out on the role of the provincial State
from the creation of the Humanitarian Corridor (2017 - 2021), identify-
ing the efficiency that the program acquired in relation to the integra-
tion of the people who were given shelter.

Keywords: refugee, humanitarian visa, Humanitarian Corridor,
integration, Calling State, Syria Program.



INTRODUCCION

Desde el 2011, millones de sirios han tenido que cruzar las fronteras
en medio de una de las crisis de refugiados méas grandes de las Gltimas
décadas. Agravado por el impacto de la reciente pandemia y ante el au-
mento de la pobreza, ellos se encuentran en un estado de emergencia
permanente. En los paises vecinos, la vida de las personas sirias refu-
giadas es de constante lucha, ya que cuentan con muy pocos recursos
financieros. En Libano, nueve de cada diez personas sirias refugiadas
viven en condiciones de pobreza extrema. Jordania, retine en la car-
cel del exilio a mas de 660.000 personas, de las que solo 128.000 han
encontrado albergue en campamentos de refugiados (ACNUR, 2020).

Segln datos estadisticos brindados por ACNUR (Agencia de las Nacio-
nes Unidas para los Refugiados) el pais que mayor nimero de perso-
nas ha recibido, superando los 3,6 millones en la actualidad, es Tur-
quia. Irak también acoge personas provenientes de Siria y Egipto mas
de 130.000 con la colaboracién del Alto Comisionado de las Naciones
Unidas para los Refugiados (ACNUR). Lo anterior revela que el con-
flicto en Siria, y la crisis de refugiados que de él se desprende, alcanzé
niveles que colapsaron la capacidad de los paises vecinos para hacer
frente a las demandas que esto implica, desprotegiendo y sometiendo
a un estado de pobreza e inseguridad extremas a quienes han tenido
que migrar de manera forzosa.

La batalla termind, pero este flagelo sigue latente y requiere de res-
puestas inmediatas, plasmadas en una concientizacién an méas pro-
funda de los Estados y el accionar conjunto de manera coordinada.

En referencia a los origenes de la guerra en Siria, lo que comenz6 con
una manifestacion contrala dictadura de Bashar Al-Assad, en el marco
de la Primavera Arabe, desencadené en una especie de yihad interna.

El término yihad cominmente hace referencia a la guerra santa mu-
sulmana, pero su significado es mas amplio, responde a una serie de
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acontecimientos que comienzan en el siglo VII. No solo supone beli-
gerancia, sino también expansién, y es lo que ha motivado a las po-
tencias regionales, de la mano de ejércitos y milicias terroristas, hacia
la basqueda de beneficios estratégicos y politicos, aprovechandose de
Estados en desequilibrio, con una posicion geografica crucial en tér-
minos comerciales (Melo, 2005).

Con su vasta interpretacion, la yihad en Siria dio lugar a uno de los
conflictos mas sangrientos que atraveso la region de Medio Oriente en
los ultimos afios, cuya principal consecuencia para los paises vecinos
fue la crisis de los refugiados.

La urgente necesidad de respuesta frente a este flagelo humanitario
activé mecanismos como el Plan de Respuesta Regional para Siria
(RRP 6) de 2014, dirigido a la asistencia de refugiados en Jordania, Li-
bano e Irak*

En una regién que ya acoge a millones de refugiados pa-
lestinos e iraquies, la magnitud de la crisis de Siria aflade
inmensas presiones adicionales sobre los recursos y ca-
pacidades de los paises vecinos y el sistema humanitario
internacional (Ruaudel, 2014, pags. 6-10).

En este contexto, aunque inicialmente los paises receptores de refu-

1 Finalizada la Batalla de Badr (624) encabezada por Mahoma, y en la cual los musul-
manes resultan victoriosos, se hace mencion a la pequena yihad, definida por la doc-
trina clasica como yihad bélico, que implica “la defensa de la fe por la fuerza contra un
enemigo exterior que la amenaza o la persigue” (Melo, 2005). Sin embargo, la doctrina
clasica hace mencién también a un yihad pacifico, o gran yihad, que implica expansién.
2 Como complemento de estas acciones, y con el fin de coordinar la respuesta de los
principales paises de acogida, ACNUR dirigi6 el Plan Regional para los Refugiados y la
Resiliencia (3RP) a implementarse en 2021 y consistente en el apoyo econdémico de 270
socios en beneficio de mas de 10.000 personas (ACNUR, 2018)
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giados pensaron en consideraciones humanitarias, poco a poco fueron
creando politicas destinadas a preservar sus intereses de seguridad,
pues el “problema de los refugiados” trajo consigo la militarizacién de
los campamentos, asi como la circulacién de armas y combatientes,
ademas de un desorden en el equilibrio interno de los Estados.

Al mismo tiempo, el “apoyo” internacional bajo el pretexto de ayuda
humanitaria, a favor de los rebeldes o del régimen de Bashar Al-Assad,
solo acrecent6 los enfrentamientos cefiidos de intereses politicos y
econ6émicos que dejaron en segundo o tercer plano ala poblacién civil.

Abordar la crisis de los refugiados sirios como una emergencia huma-
nitaria, de la mano de la responsabilidad y el compromiso de la co-
munidad internacional, ha resultado un verdadero desafio. El sistema
juridico institucional de proteccién internacional de personas refu-
giadas, cuyo origen se remonta al contexto europeo de la Il Posguerra
Mundial, ha ido atravesando retos para los cuales no siempre ha con-
tado con los elementos de solucién y respuesta adecuados.

Las politicas y directrices institucionales dadas por organismos inter-
nacionales como el ACNUR, con la colaboracién de ONGs como el Co-
mité Internacional de la Cruz Roja y Media Luna Roja, Cascos Blancos,
y la accién de Médicos Sin Fronteras, no han logrado dar respuestas
suficientes frente a cuestiones tan complejas como la crisis de des-
plazamiento de personas, que requieren de la interpretacién y puesta
en practica de los instrumentos internacionales vigentes (Contarini,
2017).

No necesariamente se trata de una falencia en la comunicacién de
buenas practicas dado que, ademas, en el mundo académico, esta te-
matica ha ocupado espacios de debate en busca de respuestas; tam-
poco de la escasez de elementos juridicos en materia de protecciéon
internacional basados en los Derechos Humanos, creados ya en los
tiempos de postguerra. Se llega a la conclusion de estar frente a una
fuerte disociacién entre el “compromiso” que esta problematica sig-
nifica para los Estados (junto a organismos internacionales, ONGs y
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la poblacién civil), y los propios “limites” que priorizan el bienestar de
cada Estado por sobre el de la comunidad internacional.

Frente a esta desunion, el sistema internacional intenta regular la coo-
peracioén de los actores estatales en vistas de dar solucién a asuntos
que preocupan a la comunidad en su conjunto. La agenda global, pro-
puesta enla “Reunion de Alto Nivel de la Asamblea General sobre Refu-
giados y Migrantes” (Nueva York, septiembre de 2016), esta orientada
a aunar esfuerzos de los gobiernos en apoyo a las personas refugiadas
y migrantes, lo que supone grandes desafios que deben ser abordados
por todos para lograr sustentabilidad en el tiempo.

En el recorrido de los sucesos trascendentales del contexto interna-
cional que dieron lugar a los primeros acuerdos en torno al tratamien-
to de refugiados, se intenta hallar el hilo conductor que sirvié como
eje de las politicas implementadas en nuestro pais y, mas precisamen-
te, en la provincia de San Luis, primer y tiinico gobierno provincial que
se proclam6 “Estado Llamante”.

Es alli en donde se desarrollé un interesante sistema de gestion, que
combina elementos del modelo de patrocinio comunitario de Canada
(brevemente detallado mas adelante), junto al visado humanitario que
facilit6 el Programa Siria, creado en 2014 bajo la 6rbita de la Direccién
Nacional de Migraciones. Naci6 asi el Corredor Humanitario en 2016,
para dar sustento al nuevo Estado Llamante.

Sibien alo largo del desarrollo de este trabajo, puesto que ademas las
fuentes consultadas asilo indican, se hace referencia a los “refugiados
sirios” en San Luis, es preciso aclarar que estas personas ingresaron
al pais a través de un mecanismo de visado humanitario, siendo co-
rrecto llamarlos “beneficiarios” o personas de origen sirio; si bien, en
su momento, fueron amparados bajo la proteccién internacional de
refugiados en la arena del Derecho Internacional Humanitario.

El Programa Siria, marco bajo el cual se instituy6 el Corredor Humani-
tario, responde a criterios de admisién que establece la Ley de Migra-
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ciones 25.871 (razones humanitarias) y no conforme a la Ley de Reco-
nocimiento y Proteccién al Refugiado N° 26.165.

No obstante, tanto las razones humanitarias como el refugio nacen
de una misma fuente: el reconocimiento de los derechos humanos;
poseen un objetivo comdn que es brindar la proteccién necesaria a
las personas afectadas por graves conflictos. Son distintas, pero no in-
compatibles, permitiendo de este modo que una persona extranjera
pueda gozar del beneficio del visado o residencia legal, y simultanea-
mente del status de refugiado.

Por tal motivo, se lo considera un caso que sienta un relevante aporte,
dado que facilita la difusién de un modelo a seguir por el resto del pais.
No existe otro modelo en Argentina con las peculiaridades del programa
implemementado en San Luis, mediante el cual el Estado asume la res-
ponsabilidad de destinar fondos pablicos para apoyar al reasentamiento
de las personas que han tenido que huir forzosamente de su pais.

De este modo, es el Estado provincial, a través del Corredor Humanita-
rio, el que facilita las herramientas institucionales para acoger a cada
individuo, junto con la comunidad sanluisefia, mediante los distintos
mecanismos que el programa establece.

El Programa Siria ofrece acogida, acompafiamiento e integracion, a tra-
vés de familias aisladas (lamantes) o instituciones y organizaciones ci-
viles (requirientes). Sin embargo, como expresa la coordinadora del Co-
rredor Humanitario, Liliana Scheines: “Si, con toda la buena intencién
quieren ayudar a una familia, y les dicen que vengan a su casa. Después
de un mes, compartiendo todos los ambientes, sin hablar el idioma, de-
biendo afrontar todos los gastos, se vuelve dificil” (Scheines, 2022).

3 Durante los afios 2016 a 2020, La Comisién Nacional para los Refugiados (CONARE)
recibi6 164 solicitudes de refugio por parte de ciudadanos sirios y les concedi6 el status
a 151 personas (CONARE, 2020).
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Entender y conocer el funcionamiento del modelo implementado en
San Luis que, valorado desde la integracién de las personas y su senti-
do de pertenencia a la comunidad, puede definirse como exitoso, per-
mite repensar la l6gica que deberia regir entre el resto de los Estados
provinciales y el gobierno nacional. Siguiendo el modelo de gestion
asociado propuesto por Kim (2018), seria preciso enfatizar el lideraz-
go gubernamental (nacional y provincial) para hacer mas efectivas las
politicas vigentes en relacion a los refugiados y migrantes.

En el plano internacional, y continuado con la premisa de accién con-
junta, es interesante destacar lo que la comunidad internacional pro-
pone en relacién a la crisis de los refugiados, con la elaboracién de
la Agenda Mundial de Desarrollo Sostenible 2030, aprobada por los
Estados miembros de la Organizacion de las Naciones Unidas (ONU)
en 2015. En dicha agenda se plantea la necesidad de “involucrar” a los
Estados en el cumplimiento de los 17 objetivos y 169 metas, que no pue-
den ser alcanzados “(...) sin tener en cuenta los derechos y las nece-
sidades de las personas refugiadas, desplazadas internas y apatridas”
(ACNUR, 2022).

Como es de suponer, San Luis manifiesta su compromiso con dicha
agenda, con la creacién del Corredor Humanitario y la implementa-
cion de las escuelas generativas que se alinean con los objetivos de de-
sarrollo sostenible propuestos en la misma.

Habiendo presentado la tematica a tratar, es preciso plantear el pro-
blema de investigacién que sirvié como guia en el desarrollo del pro-
yecto y para la bisqueda de respuestas: la integracion. Esta, conside-
rada como factor que definiria el éxito o fracaso del programa, desde
un enfoque normativo, humanitario, no solo se reduce a resolver una
necesidad urgente, como dar asilo a personas que han tenido que des-
plazarse de manera forzosa de su lugar de origen, sino que ademas
involucra aspectos esenciales como el sentimiento de desarraigo, las
costumbres, la religién, y los anhelos que las personas traen consigo, y
que constituyen su idiosincrasia.
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El término integracién supone una cohesion social, asimilacién, que
permite desinstalar la idea de conflicto social interno entre la pobla-
cion de acogida y las solicitantes de refugio, brindandole a estos tl-
timos los mismos derechos ciudadanos que los pobladores locales, y
otorgandole herramientas para el logro de la autosuficiencia econé6-
mica. No menos importante es el logro de la libertad de decisién en la
bisqueda de autorrealizacién de estos individuos.

Para abordar este trabajo, se plante6 como principal interrogante: ;Ha
sido eficiente la implementacién de las politicas del Programa en el
propoésito de integracion de estas personas? Del cual se desprende,
¢forma parte de los principales propésitos del Corredor Humanitario
la integracion de los sirios en la provincia?

El objetivo principal es: determinar la eficiencia del Programa Siria en
San Luis, a través del logro de la integracién de las personas en el seno
de la comunidad, detectando su sentido de pertenencia a la sociedad
que los ha recibido e identificando su grado de independencia econé-
mica y autodeterminacién.

A partir de ello surgen los siguientes objetivos especificos: distin-
guir las politicas de integracién, desde la creacién del Comité de Re-
fugiados y el Corredor Humanitario a partir del afio 2017 hasta hoy,
teniendo en cuenta este Ultimo se constituyé como un organismo
independiente de las mesas técnicas instauradas a nivel nacional por
el Programa Siria; reconocer, en el animo colectivo de las personas
refugiadas que hoy habitan en la provincia de San Luis, necesidades
urgentes, expectativas de desarrollo, grado de adaptacién al entornoy
sentido de pertenencia a la comunidad sanluisefia; establecer puntos
de diferenciacién respecto del resto de las provincias, en la confeccién
y ejecucién de las politicas provinciales en materia educativa, econé-
mica, social y cultural, que garantizarian los derechos reconocidos de
los refugiados; detectar las estrategias mas eficientes para el logro de
laintegracién de las personas que arriben a la provincia, como guia de
aplicacién para futuros acontecimientos.
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Una vez planteadas las preguntas y objetivos de investigacion, se des-
prende la hipétesis que guio el presente trabajo: San Luis, como Uni-
co Estado Llamante en el pais, a través del Corredor Humanitario, ha
propiciado de manera exitosa la integracién de las personas de origen
sirio, como refugiados, mediante la accién conjunta del gobierno, el
Corredor Humanitario y la poblacién receptora.

El marco tedrico de este estudio se vale de una perspectiva idealista,
que propone el principio de cooperaciéon internacional sobre la premi-
sa de paz duradera y colaboracién entre los Estados.

Para abordar el tema propuesto, se opta por un enfoque cualitativo,
basado en el estudio de la realidad desde una perspectiva integral,
interpretativa. El método utilizado es el hipotético-deductivo, recu-
rriendo a entrevistas orales en trabajo de campo. Se recurre, ademas,
al analisis de documentos académico - cientificos, marco legal inter-
nacional, entre otros, referidos a la tematica a tratar.

La investigacién se estructura en cinco capitulos, siendo el primero el
marco tedrico - conceptual del cual se desprenden el enfoque tedricoy
los principales conceptos que daran sustento a la hipétesis planteada.
En el segundo capitulo se aborda el conflicto en Siria, haciendo una
breve aproximacion historica, el régimen del gobierno de Al-Assad, el
conflicto bélico y los principales actores involucrados. Por su parte, el
tercer capitulo se sitGa en el desplazamiento forzado y la proteccion
internacional, por el cual surgen los instrumentos institucionales de
proteccion a los refugiados dentro del marco regulatorio del Derecho
Internacional Humanitario. Se hace mencién, también, a la situacién
actual de los refugiados sirios y la respuesta europea frente a este fla-
gelo. En el cuarto capitulo, se expone la situacion de los refugiados en
Argentina y su politica frente al fenémeno a través del Programa Siria.
Por ultimo, el quinto capitulo revela el ejemplo de San Luis, como Gni-
ca provincia que se constituyé en Estado Llamante y que actualmente
alberga a familias sirias a través del Corredor Humanitario, creado
para dar forma y sustento al Programa Siria a nivel local, y cuyo obje-
tivo es la integracién de estas personas. Finalmente, se presentan las
conclusiones de la investigacién.
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CAPiTULO I: MARCO TEOGRICO

La importancia que ha ido cobrando la temética de los refugiados a
nivel mundial estd medida por hechos de conmocién que han afectado
la sensibilidad de la comunidad a nivel global.

Tal es el caso de los movimientos migratorios, luego de la Segunda
Guerra Mundial, que dieron origen a la Convencién de 1951 sobre el
Estatuto de los Refugiados para hacer frente a este flagelo; o bien, mas
recientemente, la imagen del nifio sirio de tres afios ahogado enla pla-
ya de Ali Hoca Burnu en Turquia (Redaccién Internacional con AFP y
Anadolu, El Nuevo Siglo, 2019), hecho tras el cual, la proteccién inter-
nacional de las personas refugiadas pasoé a ser el centro de debate en
la agenda politica internacional.

En este sentido, y si bien en los espacios académicos y de ensefianza
la demanda de informacién se ha ido incrementando, no resulta ser
suficiente la informacién publicada, ni las directrices esbozadas por
el Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (en
adelante ACNUR) para hallar soluciones duraderas. De todos modos,
la existencia de estos espacios de debate sobre un flagelo que viene
azotando a millones de personas a nivel mundial, resulta ser de mucha
utilidad para el desarrollo de este trabajo.

La crisis siria, una de las peores crisis humanitarias desde la Segun-
da Guerra Mundial, dio origen a discusiones sobre el tema, pero tam-
bién signific6 una transformacién en las dindmicas y abordajes de la
cuestion de refugiados, reflejando una empatia global que se traduce
en acuerdos institucionales como, por ejemplo, el Pacto Global sobre
Refugiados. El mismo, aprobado el 17 de diciembre de 2018 (Asamblea
General, ONU. Res. A/RES/73/51, 2019), materializ6 lo que se venia tra-
tando en la Asamblea General de las Naciones Unidas desde el 2015,
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en reunion plenaria de alto nivel sobre refugiados y migrantes?, frente
a la necesidad de articular una respuesta internacional al problema
de desplazamiento forzado a gran escala. Se intentara repartir las
responsabilidades y la carga frente a la problematica de refugiados,
no solo entre los Estados, sino también entre otras partes interesadas
como ONGs, empresas y los propios refugiados (Serrano, 2019).

Pero retornando a los origenes del abordaje de esta cuestién tan pre-
sente como la migracién forzada’, se puede afirmar que la proble-
matica comenzé a cobrar magnitud a principios del siglo xx con las
guerras balcanicas. En ese entonces, ante la ausencia de organismos
internacionales especificos, la asistencia a refugiados y desplazados
estaba en manos de organizaciones humanitarias como la Liga de la
Cruz Roja’.

Las secuelas de la Primera Guerra Mundial y la Revolucién Soviética,
los desplazamientos humanos (alemanes, rusos, austriacos, armenios,

4 Decision 70/539, 22 de diciembre de 2015, por la cual la Asamblea General convocd
una reunién plenaria de alto nivel para el 19 de septiembre de 2016. Consultado en
https://dialnet.unirioja.es/servlet/revista?codigo=2177

5 Se define como “un movimiento migratorio en que hay un elemento de coaccién, como
amenazas a la vida y a los medios de vida, a consecuencia o bien de causas naturales, o bien
de causas creadas por el ser humano” (OIM, 2005. P4g.459).

6 Suantecesor, el Comité Internacional de la Cruz Roja (CICR) nacié en Ginebra,
febrero de 1863, cuyo impulsor fue Henry Dunant, impulsado por su deseo de asistir a
soldados en tiempos de guerra. Propicié la creacion de sociedades nacionales de soco-
rro a fin de que fueran auxiliares de los servicios sanitarios de los ejércitos. En agosto
de 1864 se aprobd el primer convenio de Ginebra. Luego de la Primera Guerra Mundial
y un posible escenario de paz, las sociedades nacionales fundaron la Liga de sociedades
de la Cruz Roja. Tanto el CICR como la Liga o Federacién Internacional de Sociedades
de la Cruz Roja pertenecen al Movimiento Internacional de la Cruz Roja que, junto a la
Media Luna Roja procuran prevenir y aliviar el sufrimiento humano en situaciones de
conflicto armado y de emergencia (Mendia, 2005).
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sirios, turcos), introdujeron el tema de los refugiados en el marco ju-
ridico internacional. Por iniciativa de la Sociedad de las Naciones, se
firmaron acuerdos como el del 12 de mayo de 19267, el del 30 de junio
de 19288;1a Convencién del 28 de octubre de 1933 relativo al Estatuto de
Refugiado, Convencion del 10 de febrero de 1939 (Comité Interguber-
namental sobre refugiados) y el Protocolo de 14 de septiembre de 1939.

En 1946,1a Asamblea General de la ONU aprobé la creacién de la Orga-
nizacién Internacional de los Refugiados (OIR) cuyo objetivo consistia
en buscar soluciones al problema de los refugiados, materializando
esta iniciativa con la creacion en 1949, del ACNUR, como organizacién
humanitaria para proteger y promover soluciones a los problemas de
los refugiados (Abu-Warda, 2008). Cabe destacar también que la Decla-
racién Universal de los Derechos Humanos de 1948 (DUDH), en su ar-
ticulo 14, garantiza el derecho de las personas a buscar y gozar de asilo
(Asamblea General, ONU. Res.217/A, 1948), significando un avance en
la internacionalizacién de los derechos humanos. No obstante, es la
Convencién de Ginebra de 1951, el Protocolo de Nueva York de 1967 y
la Declaracién de Cartagena sobre los refugiados de 1984, los que regu-
lan con mayor especificidad el estatuto de los refugiados.

Y en el andlisis de los antecedentes, continuando por el &mbito acadé-
mico, se pueden encontrar numerosos trabajos, papers, revistas, pu-
blicaciones y tesis que tratan sobre la problematica, en particular en
relacién con la crisis en Siria y desde distintos enfoques.

Para entender, en relacién al contexto de movimientos migratorios
y la consecuente crisis de refugiados, como ha ido evolucionando el
tratamiento de proteccion internacional, es de destacar la Revista Ju-

7 Acuerdo sobre la expedicion de certificados de identidad a los refugiados rusos y
armenios (Ponte Iglesias, 2002).

8 Extendiendo ciertas medidas tomadas en favor de los refugiados rusos y armenios a
otras categorias de refugiados (Ponte Iglesias, 2002).
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ridica de Buenos Aires, afio 42, N 95-2017; dicha recopilacién contiene
distintos articulos, cuyos autores pertenecen a diversos dmbitos de
experiencia institucional, académica e ideoldgica, y abre el camino a
las tematicas bajo las cuales se desprenden los principales conceptos
que guian este trabajo.

Luego de la Segunda Guerra Mundial, la magnitud que adquirié el des-
plazamiento forzado de personas oblig a la comunidad internacional
a definir la condicién juridica de los mismos. De este modo, en la Con-
ferencia de Plenipotenciarios sobre el Estatuto de los Refugiados y de
los Apatridas el 14 de diciembre de 1950, convocada por la Asamblea
General de la ONU en Ginebra, surgi6 la definicion oficial de la figura
del refugiado y solicitante de asilo, adoptada luego en la Convencién so-
bre el Estatuto de los Refugiados (en adelante, Convencién de 1951) el
28 de julio de 1951 que entré en vigor el 21 de abril de 1954. De ahi que
el término refugiado se define ast:

Toda persona que, como resultado de acontecimientos
ocurridos antes del 1.° de enero de 1951 y debido a fun-
dados temores de ser perseguida por motivos de raza,
religién, nacionalidad, pertenencia a determinado grupo
social u opiniones politicas, se encuentre fuera del pais
de sunacionalidad y no pueda o, a causa de dichos temo-
res, no quiera acogerse a la proteccion de tal pais; o que,
careciendo de nacionalidad y hallandose, a consecuencia
de tales acontecimientos, fuera del pais donde antes tu-
viera su residencia habitual, no pueda o, a causa de di-
chos temores, no quiera regresar a él (Naciones Unidas,
1951, pag. 2).

Es interesante destacar el origen de una institucién juridica interna-
cionalmente regulada como es el refugio, ya que los Estados, en base al
Convenio de Ginebra de 1951, han asumido obligaciones en esta materia,
como seifiala Sergio Pérez Balahona (2003). El autor resalta la distinciéon
que supone el refugio respecto del asilo, el cual se configura como una
potestad del Estado basada en el principio de soberania nacional.
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El abordaje de la problematica de refugiados requiere de un funda-
mento teérico, y en este sentido es el idealismo la teoria sobre la cual
recae la idea de cooperacion internacional, basado en la premisa de
paz duradera y colaboracién entre los Estados.

Sin embargo, en la practica, frente a lo que el sentido de cooperaciéon
sugiere, se hace presente una teoria antagoénica, el realismo politico.
De él se desprenden conceptos como seguridad estatal e interés, me-
diante los cuales se intenta explicar la politica exterior de los Estados,
desde una perspectiva de preservacién de su seguridad interna y de
poder. En esta direccién, este enfoque teérico (cuya influencia se re-
monta a las ideas de Thomas Hobbes) con uno de sus exponentes, el
politélogo Hans Morgenthau, intenta explicar cémo el interés medido
en términos de poder otorga el beneficio de transgredir impunemente
las exigencias normativas.

De este modo, se interpreta més claramente el comportamiento de los
Estados respecto de un conflicto interno de otro Estado que, si bien
forma parte de su soberania nacional, representa intereses geopoliti-
cos mas importantes que sus derechos soberanos y conlleva ala eman-
cipacién del accionar respecto de los preceptos morales. A su vez, ese
mismo interés es el que lleva a los Estados a preservar su seguridad
nacional por encima de cualquier precepto (Luis, 2009).

Dicho lo anterior, se puede explicar cémo el “problema” de los refu-
giados afecta negativamente la seguridad de los Estados, y aleja el
comportamiento de estos, o de la comunidad internacional, de los
principios normativos y humanitaristas que proponen otro compor-
tamiento en relacién a esta problematica.

Retomando el anailisis de los enfoques tedricos que surgen luego de la
Primera Guerra Mundial, un orden internacional, para los realistas,
supone justificar el estado de guerra y enfrentamiento en pos de la se-
guridad e integridad de cada Estado, lo cual solo se consigue mediante
la obtencién de poder. En este sentido, el realismo no contemplaria
la existencia de un orden supranacional que establezca limites a los
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Estados que, en su estado de naturaleza, vivirian en constante guerra,
como Thomas Hobbes sostiene en una de sus principales obras, El Le-
viathan (Tripolone, 2015)°.

A diferencia del realismo, se hace presente la teoria que pretende
transformar el sistema internacional para establecer en él las condi-
ciones de una paz universal y duradera. Partiendo desde una visién
moralista y legalista, una organizacién mundial basada en el derecho
pondria fin a un mal moral como la guerra. Se trata de la escuela del
idealismo, fuertemente influida por las ideas del filésofo Inmanuel
Kant'. Este autor, en concordancia con Hobbes, afirma que existe en
la naturaleza humana sentimientos de egoismo, pero a su vez tenden-
cias de moralidad, y es entonces la sociedad civil, a través del derecho,
la que remueve los obstaculos para la accién moral, permitiendo una
superacion del estado de naturaleza (Miranda, 1986).

En su obra “Perpetual Peace”, Kant elabora un plan sobre la paz per-
petua, bajo el cual se gesta el concepto de internacionalismo liberal,
y afirma que hay un propdsito que esta inmerso en las personas, un
deber exigido por la conciencia moral que, proyectado al &mbito inter-
nacional, significa que existe en la historia una tendencia global hacia
la paz que se manifiesta en un proceso de evolucién racional que con-
duce a un republicanismo universal en el que los Estados respetan el
derecho y la moralidad (Miranda, 1986).

9 Gerardo Tripolone, abogado, investigador asistente del CONICET y de la Univer-
sidad Nacional de San Juan, expone la gran diversidad de interpretaciones sobre el
pensamiento de Thomas Hobbes, y que no se halla un acuerdo sobre coémo considerar
sus aportes a la teoria internacional, poniendo de este modo en cuestionamiento si el
autor es padre del realismo o buscaba un gobierno mundial, si su objetivo erala paz
mundial o consideraba que los Estados estarian eternamente en posicion de guerra.
Y en este sentido sostiene que la relectura del pensamiento de Hobbes constituye un
aporte a la historia de las ideas sobre el derecho internacional (Tripolone, 2015).

10 Inmanuel Kant. Filésofo y cientifico prusiano (1724-1804).
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Inmanuel Kant, como Jean Jacques Rosseau y Jeremy Bentham, fueron
defensores de una confederacion o ligas de Estados -nacién, y bajo
esta linea de pensamiento, apelando a la necesidad de cooperacién
entre los Estados, se cre6 la Liga de las Naciones en el afio 1919, ya cul-
minada la Primera Guerra Mundial, como un mecanismo para regular
la anarquia que regia en el orden internacional.

Los hechos demostraron el fracaso de esta iniciativa, asi como de los
mecanismos de seguridad colectivos, lo que marco el auge del corrien-
terealista dado el inminente desenlace de la Segunda Guerra Mundial.
Se instalaron dudas en torno a la supuesta armonia de intereses pro-
mulgada por el idealismo ya que solo parecia adecuarse a los intereses
de las potencias vencedoras. Sumado a ello, el advenimiento de Esta-
dos totalitarios cuyas bases ideoldgicas son el fascismo, comunismo y
nazismo, derribaron las tesis democraticas y de seguridad (Gimenez
Gonzalez, 2003).

Desde los afios ‘80 hasta hoy, las dos grandes escuelas de las relaciones
internacionales son denominadas neoidealismo e institucionalismo
neoliberal (Gimenez Gonzalez, 2003), las cuales aportan valor a las co-
rrientes precedentes otorgando peso a las instituciones internaciona-
les, valores, cooperacién estatal, reciprocidad, intercambio, normas,
cultura (como elemento de formacién de identidades individuales y
sociales), interdependencia, integracién y demas elementos que for-
man parte de lo que se desarrolla en el presente trabajo.

Expuesto lo anterior, y en vistas de definir el principal concepto que
guia este trabajo, la integracion, se observa que, en el marco de las teo-
rias sociolégicas que establecen primero aproximaciones conceptua-
les como asimilacion, desde un punto de vista sociocultural en rela-
ci6én a una poblacién que acoge al migrante, surge una corriente de
pensamiento denominada interaccionismo simbélico. Esta nace en la
Escuela de Chicago de la mano de Herbert Blumer en 1937, seguido de
una segunda escuela después de la Segunda Guerra Mundial.
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La Escuela de Chicago se fundé en 1890 y fue centro de desarrollo de
las Ciencias Sociales norteamericanas en las primeras décadas del siglo
XX, puesto que en esa época la ciudad se encontraba en una curva as-
cendente de desarrollo econémico y afluencia de inmigrantes de areas
rurales y otros paises, lo que también se reflejé en problemas sociales
debido a la demanda de respuesta sin recursos que esto significo.

En efecto, el propio objeto de estudio que dio origen a los numerosos
trabajos y corrientes que surgieron de la Escuela de Chicago se encon-
traba inmerso en la sociedad y en la realidad socioeconémica que el
crecimiento trajo aparejado. Se fundo6 asi el Departamento de Sociolo-
gia en 1892, convirtiéndose en referente de la materia hasta 1930.

Uno de los rasgos méas importantes de esta escuela fue el énfasis pues-
to en la investigacién empirica y en la aplicacién del conocimiento so-
ciologico para resolver los problemas sociales.

Los principales enfoques ideoldgicos que influyeron fuertemente en
la Escuela de Chicago son el pragmatismo y el interaccionismo sim-
bélico. Entre sus principales exponentes se incluyen a George Herbert
Mead (1863-1931), Florian Znaniecki (1882-1958), Herbert Blumer (1900-
1987), Erving Goffman (1922-1982), entre otros. Bajo esta corriente de
pensamiento, el fenémeno de la interacciéon entre los individuos que
conforman una sociedad con caracteristicas particulares dadas es
esencial en el proceso de integracién (Duarte, 2018).

Esta teoria resulta una base para la definicién de integracion, ya que
una comunidad, entendida como una sociedad integrada, no es exclu-
sivamente resultado de la accion externa, de un Estado, diferente de
los miembros que la componen.

Y continuando en esta linea interaccionista, se define integracién to-
mando la siguiente interpretacion:

Segin Michel Oriol, tiene dos grandes connotaciones:
por un lado, es un término que ha entrado en la lengua
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comun; integrado designa un conjunto de grupos de ori-
gen extranjero que no plantean problemas ala poblacion
autéctona, siendo un vocablo muy connotado por la no-
cion de invisibilidad. Y, por otro lado, es utilizado también
en el sentido de igualdad formal, de los inmigrantes y sus
descendientes en comparacion con la poblacién autécto-
na (Herrera, 1994, pag. 74).

Recabando algunos conceptos de la teoria (interaccionismo simboli-
co) y la definicién expuesta por Michael Oriol, se llega a la conclusiéon
de que la integracion se logra mediante el desarrollo de espacios de in-
tercambio entre la sociedad ya existente y los nuevos integrantes.

Ya definidos los conceptos refugiado e integracion, es preciso también
puntualizar sobre la determinacién de Estado Llamante y Corredor Hu-
manitario, ya que son figuras esenciales en el presente trabajo. El pri-
mero surge a mas de tres afios del conflicto en Siria, y en un contexto
de crisis humanitaria que motiv6 a nuestro pais a tomar una iniciativa.

Mediante la disposicién 3915 en el afio 2014, la Direccién Nacional de
Migraciones (en adelante DNM), organismo del Ministerio del Interior
de la Nacién, desarroll6 el Programa Especial de Visado Humanitario
para extranjeros afectados por el conflicto de la Republica Arabe Siria
(“Programa Siria”).

A través del Programa, podrian acogerse personas de nacionalidad
siria y sus familiares, asi como personas de nacionalidad palestina
residentes en Siria y que hubieran recibido asistencia de la Agencia
de Naciones Unidas para los Refugiados en Palestina (UNRWA). Para
este fin, surge la figura del Llamante, quien posibilita el inicio del tra-
mite del visado humanitario y asume una serie de compromisos en
relaciéon al beneficiario, acompafiandolo en el proceso de integracion
durante sus primeros doce meses en el pais. En el caso de tratarse de
una persona juridica, la denominacién es Requiriente.
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Dentro del marco de esta disposicion, la provincia de San Luis, bajo
liderazgo de Alberto Rodriguez Sa4, solicit6, mediante una carta envia-
da ala DNM el 19 de enero de 2017, inscribir a San Luis como “Estado
Requiriente”, a lo que la DNM respondié de manera favorable, pero
con el otorgamiento de la condicién de Estado Llamante. Esto habilité
al Estado provincial a recibir migrantes de cualquier lugar del planeta
que se encuentran huyendo de conflictos bélicos, en situacién de ham-
bruna, se hallen en campos de refugiados y que necesitan asentarse en
otro pais. Ademas, se le otorgé la facultad de convocar a instituciones
privadas como “adherentes activos” a la red de contencién de refugia-
dos, sumando a personas que deseen colaborar.

Previamente al nombramiento de San Luis como Estado Llamante, el
16 de diciembre de 2016, en la casa de gobierno de la provincia ubicada
en Terrazas del Portezuelo, Rodriguez Saa anuncié la creacién del Co-
rredor Humanitarioy el Comité de Refugiados San Luis (que fue refren-
dado por el Senado y la caAmara de diputados de San Luis, mediante ley
[-0964-2017, el 7 de febrero de 2017). El objetivo de esta iniciativa fue
contribuir con la proteccién y biisqueda de soluciones duraderas para
los refugiados, defendiendo el Derecho de Asilo y los Derechos Huma-
nos, convirtiendo a la provincia en Estado Llamante.

El objetivo de la Ley I-0964-2017, promulgada por el ejecutivo el 10 de
febrero del mismo afio, es:

Establecer las directrices generales para la recepcion
humanitaria de personas desplazadas forzosamente de
sus Paises de origen a causa de su raza, su religién, su na-
cionalidad, sus ideas politicas o su pertenencia a un de-
terminado grupo social y fija las politicas en materia de
integracién social de quienes arriben al territorio Provin-
cial mediante los mecanismos de admisiéon humanitaria
disponibles” (Ley N I-0964-2017, art.1).

El Corredor Humanitario podria recibir en el futuro a personas que
gocen del estatuto de refugiado, solicitantes de asilo o con visado hu-
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manitario de cualquier nacionalidad, ya que su misién es “defender y
promover los Derechos Humanos y el desarrollo integral de las perso-
nas refugiadas, con necesidad de proteccién internacional que elijan
ala provincia de San Luis como lugar de asilo” (Corredor Humanitario
de San Luis, 2018).
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CAPITULO 2: CONTEXTUALIZACION DEL CONFLICTO EN SIRIA

2.1.Primavera arabe

Antes de hacer referencia al inicio del conflicto en Siria, se esboza un
repaso del estado de la situacién antes de desencadenarse los enfren-
tamientos en el pais, tomando diferentes trabajos de investigacién en
relacion a esta temética.

En noviembre del 2010 comenzé a gestarse un fendémeno social que
concentro6 la atencién mundial, la primavera arabe, llamada asi por
la época en que se inici6, que en medio oriente coincide con esta es-
tacion del afio. Se trat6 de un conjunto de movimientos sociales cuyo
factor comun fue el espacio geografico definido: oriente medio, inte-
grado por Tanez, Egipto, Yemen, Libia, Siria, Marruecos y Turquia.

Estos movimientos, conformados por varios sectores de la poblacion,
obreros, estudiantes, desempleados, amas de casa, oficinistas, entre
otros, perseguian una finalidad comun: la libertad democratica, frente
a gobiernos autoritarios de turno (regimenes instaurados en las déca-
das de 1950 y 1970). Los mismos privaban de derechos y libertades a
los ciudadanos, y los sometian a carencias econémicas que colocaban
a la poblacién en situacion de vulnerabilidad.

Con el propésito mencionado, los grupos de protesta acudieron a las
manifestaciones pacificas en sitios ptblicos, y en algunos casos movi-
mientos armados, haciendo uso de las redes sociales como medio de
difusiéon y coordinacion.

Segln refieren quienes tratan la tematica, este fenémeno fue conside-
rado como la primera gran oleada de protestas laicas y democraticas
del siglo xx1 en el mundo arabe (Avila Ruiz, 2015).

El suceso que marcoé el origen de la primavera arabe fue la inmola-
cién de un vendedor ambulante en la ciudad de Sidi Buzid, TGnez, en
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diciembre de 2010, luego de que las fuerzas policiales confiscaron su
puesto ambulante, Gnico medio de sustento. En un contexto genera-
lizado de alza de precios, pobreza y desigualdad, falta de libertad de
expresion, corrupcién, bajo un gobierno dictatorial como el de Zine
El Abinide Ben Ali (1987-2011), el resto de la poblacién se sumo a las
rebeliones contra este régimen (Carolina, 2014).

Conocida como la Revolucién de los Jazmines, la ola de protestas en
contra del gobierno de Ben Alilogré6 su cometido con la huida del dic-
tador en enero del 2011, motivando a otros paises del medio oriente al
levantamiento contra sus gobiernos autoritarios. Un destacado ejem-
plo de ello fue Egipto, en donde se suscité un movimiento social que
dur6 18 dias, y culminé con el derrocamiento del lider Hosni Mubarak
(1981-2011).

Se alzaron nuevas manifestaciones, en Yemen bajo el gobierno de Ali
Abdullah Saleh, y Libia contra Moahamar Gadafi con méas de 40 afios
en el poder, las cuales se caracterizaron por ser muy violentas y con-
llevar gran nimero de muertes, implicando la intervencién armada de
organismos internacionales como la OTAN. En ambos casos, los lide-
res fueron derrocados, culminando con dictaduras politicas y dando
inicio a la democracia (Avila Ruiz, 2015).

El fenémeno de la primavera arabe generé un efecto contagio en los
paises del medio oriente y norte de Africa, siendo Siria, lugar en donde
las protestas pacificas culminaron en una guerra interna con graves
consecuencias humanitarias.

2.2. Siria. Datos historicos y geograficos

Hacia el 2011 Siria contaba con mas de 20 millones de habitantes. Se
trata de un pais cuya costa se denomina Mediterraneo Oriental. El rio
Eufrates atraviesa el pais de norte a sur y dado que un gran desierto se
extiende porla zona oriental, la poblacién se ubica en el norte y el oes-
te. Limita al norte con Turquia, al este con Irak, al oeste con el Libano
y al sur con Israel y Jordania.
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Se organiza en torno a Alepo y Damasco (capital), ciudades muy an-
tiguas en las cuales residen multiplicidad de etnias, comunidades y
confesiones heterogéneas. Entre las etnias se distinguen arabes que
conforman la mayoria, y kurdos, hallando también minorias de arme-
nios, turcos y asirios.

En el plano confesional, musulmanes, chiies (alauis, drusos e islamies)
y sunies, cristianos y yazidies (secta kurda concentrada al norte del
pais) (Conesa, 2021).

Por su posicidn estratégica, Siria histéricamente fue objeto de inte-
rés ya que permitia el paso de Oriente hacia Occidente y viceversa,
de modo que siempre sufrié ocupaciones, invasiones, lo que explica
en cierta forma la heterogeneidad étnica, cultural y confesional. Su
territorio era mucho més amplio e incluia al Libano, Jordania, Israel
y Palestina.

Fue parte de imperios como el romano y el bizantino, los que le apor-
taron la cultura griega y el cristianismo a la region. Luego, con la caida
del imperio bizantino ylallegada de los arabes, se incorpor6 la lengua
arabey, en el plano confesional, se instaurd el islam como religion pre-
valeciente. En el afio 1516 y hasta el 1918, Siria form6 parte del Imperio
turco-otomano, otorgando un mayor control sobre el mediterraneo
en detrimento de Europa.

En mayo del afio 1916, en medio de la Primera Guerra Mundial, se rati-
fico el tratado de Sykes-Picot, por el cual Francia y Gran Bretafia acor-
daron dividirlas posesiones del imperio otomano en oriente préximo
(en caso de vencerlo) en 3 zonas, un bajo control britanico, otra bajo el
francés, y por Gltimo Palestina que seria administrada por la comuni-
dad internacional.

Finalmente, con el Tratado de Versalles en 1919 al finalizar la Primera
Guerra Mundial, se puso fin al imperio otomano repartiendo sus terri-
torios entre los vencedores y dando lugar a dos mandatos, El francés y
el britanico (Conesa, 2021).
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Como se puede visualizar en el siguiente mapa, Siria quedaria bajo
control francés.

Imagen 1: Acuerdo Sykes-Picot (1916).

Golfo Pérsico

I Zona exclusiva francesa IRAQ HNombre de Estado actual !
B Zona exclusiva britanica Beirul Capital de Estado actual ® Riad
B8 Zona de control ntemacional ——  Limite de Estado actual

/. Zona de influencia francesa 0 300 km
B Zona de influencia britanica Lt

Fuente: Maiquez, Recortes del Medio Oriente, 2017

Con la delimitacién territorial que establecid el tratado de Sykes- Pi-

cot, se formaron Estados multiculturales, étnicos y religiosos que de-
jaron de lado la promesa de un Estado arabe independiente, asi como
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de resolver la cuestién kurda que tantos afios se tradujo en guerras y
opresion, y el caso de Palestina, que pasoé a ser foco de conflicto entre
arabes y judios, de atentados terroristas, y nuevos grupos enfrentados
en el escenario internacional.

Otros conflictos de fronteras se suscitaron entre mas Estados, pero no
seran abordados en este trabajo, ya que el foco se centra en la cuestion
siria. Es importante resaltar que el conglomerado de Estados produc-
to de la divisién territorial dispuesta por las potencias vencedoras de
la Primera Guerra Mundial, marco el origen de numerosos enfrenta-
mientos que caracterizaron al mundo arabe desde entonces.

La injerencia extranjera, motivada por fuertes intereses sobre los
recursos de la region (petréleo), o bien por razones de necesidad de
control y dominio ideolégico, como es el caso de la alianza entre Iran,
Siria y Hezbollah bajo el eje de resistencia antioccidental, hicieron de
medio oriente un campo de batalla con crisis humanitarias cuyas con-
secuencias persisten adin.

En 1930 Siria fue declarada Republica, se redacté un proyecto de cons-
titucion el cual todavia permitia el control francés sobre el pais, hasta
el afio 1946, en donde la ONU declaré la independencia del pueblo si-
rio, dando fin al mandato francés y evacuando las tropas extranjeras
(Conesa, 2021).

Nuevos escenarios politicos se fueron suscitando en Siria, como la
conformacién junto a Egipto de la Reptiblica Arabe Unida en 1958 bajo
el liderazgo de Gamal Abder Nasser (fundador del panarabismo, ideo-
logia que encierra un nacionalismo arabe hacia la creacién de un Es-
tado Arabe Unido), el cual duré apenas tres afios, y el advenimiento de
un golpe de Estado en 1961 que restableci6 la Reptblica.

En 1963 se form6 el Consejo Nacional del Comando Revolucionario
(CNCR), bajo control de un partido denominado Partido de Resurrec-
cién Socialista Arabe (Partido Baaz), y conformado por militares y
civiles que tomaron los poderes del Estado. El partido Baaz, fundado

294



UNIVERSIDAD DE CONGRESO

en 1944 por un cristiano, Michel Aflak, defendia las ideas de Nasser y
sentaba sus bases en el socialismo.

Distintos sucesos fueron fragmentando al propio partido en su inte-
rior, entre moderados y extremistas, lo que finalmente culminé con
la llegada de la familia Al-Assad al poder, que persiste hasta hoy en el
poder.

2.2.1. Partido Baaz y el gobierno de Al-Assad

Tras conflictos internos y golpes de Estado, en 1970, Hafez Al-Assad,
dio el Gltimo golpe de Estado liderando el partido Baaz, en el cual se
habia desempefiado como general de las fuerzas aéreas y luego como
ministro de defensa (1966-1970).

Este gobierno estaba comprendido por una minoria alaui (rama del
chiismo) y representaba el 12% del total de la poblacién de un pais mayo-
ritariamente sunni. De carcter estrictamente autoritario, hizo uso de
la represion como mecanismo de control a los opositores liderados por
los Hermanos Musulmanes, promotores de la constitucién de un Estado
Islamico. La “masacre de Hamma”, suscitada en febrero de 1982, fue un
claro ejemplo de la represién que el gobierno ejercié sobre la oposicion
sunni que pretendia dar fin al gobierno de Hafez Al Assad.

José Luis Juan Conesa, en su tesis de doctorado “El conflicto en Siria
y el uso de la fuerza”, realiza una descripcién del gobierno de Hafez
haciendo mencién a algunos puntos de interés. En el plano interno,
efectud reformas construyendo carreteras, hospitales, escuelas y ha-
116 petréleo. Dentro de estas reformas también incluyd politicas pro-
gresistas como impulsar el papel de la mujer en 4mbitos académicos
y aumento (relativamente) la libertad de expresién. Creé una Asam-
blea Popular e instauré el Régimen Nacional Progresista compuesto
por varios partidos. Reestructuré las fuerzas de seguridad e incluyé
a las minorias alauis en los cargos oficiales del ejército, respetando
sin embargo a la mayoria suni, para lo cual los sumé en su gobierno y
también creé mezquitas.
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En el ambito exterior, su rivalidad con Israel siempre se mantuvo, apo-
yando asi a Palestina en sulucha, asi como alos separatistas kurdos en
Turquia. Estableci6 una alianza con Iran, tras la guerra contra Irak de
Saddam Hussein. Con el mundo occidental, en especial Estados Uni-
dos, la relacién manifesté muchos altibajos, siendo asi que en 1974 el
pais contaba con su embajada en Damasco, por el acercamiento entre
ambos paises, pero dada la cercania del Estado occidental con Israel,
esta relaciéon prontamente se quebroé.

A sumuerte, en el 2000, Hafez Al-Assad fue sucedido por su hijo, Bas-
har Al-Assad, de profesién odontélogo formado en Londres, quien no
deberia haber ocupado el cargo como lider del pais, si no fuese por la
muerte del sucesor de su padre, su hermano Basil Al-Assad en 1994,
tras un accidente automovilistico. Bashar, inexperto en términos poli-
tico-econémicos, con un aparente caracter reformista abierto a occi-
dente, pronto se mostrara como un fiel continuador de las directrices
que su padre impartié en el gobierno.

El control de Siria continu6 en manos de la élite conformada porla fa-
milia Al-Assad, entendiéndose por familia a individuos ligados no solo
por lazos de sangre sino por intereses personales y afectivos (Marti-
nez, 2020). Cabe mencionar que Bashar fue elegido presidente como
Unico candidato del partido Baaz arabe socialista, mediante referén-
dum, dado que no se celebraban elecciones pluripartidistas.

La llegada de Bashar al poder cre6 esperanzas de democratizacién y
cambios favorables para la sociedad, en contraposicién con el gobier-
no autoritario y represor de Hafez, pese a sus aparentes politicas pro-
gresistas. Se liberé a presos politicos, entre los que se hallaba un gran
nimero de Hermanos Musulmanes, acompafidndolo con libertad de
prensay elincremento de derechos civiles, abriendo espacios de deba-
te entre académicos e intelectuales sugiriendo mejoras.

Estarealidad, rapidamente se esfumé (2001) con la detencién y repre-

sién de activistas de derechos humanos y opositores puestos en pri-
si6én sin instancias de apelacion, y sometidos a fuertes torturas. Bas-
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har fue reelegido por referéndum en 2007, generando esto una fuerte
polémica en torno a este sistema autoritario y carente de elecciones
libres y pluripartidistas.

Al igual que durante el mandato de su padre, Bashar mantuvo una
politica exterior alejada de Estados Unidos, debido a su rivalidad con
Israel, su apoyo a Hezbollah en Libano con presencia de tropas, y su
condena a las invasiones de Irak y Afganistan durante el gobierno de
George W. Bush. A pesar de algunos acercamientos entre ambos pai-
ses, el eje de resistencia conformado por Siria, Iran y Hezbollah contra
la dominacién es Estados Unidos e Israel en oriente medio, determina-
ron esta histérica rivalidad.

Habiendo descrito este escenario bajo el gobierno de la familia Al-As-
sad, es necesario, aunque dificil, determinar las causas especificas de
la guerra civil que acab6 con miles de vidas y ocasioné una crisis atin
mayor a nivel mundial que es la crisis de refugiados.

La corrupcién, la brutalidad y modus operandi de las fuerzas de seguri-
dad, la diferencia de creencias y etnias en el pais, el empobrecimiento
del sector agricola debido a la falta de competitividad tras laliberacién
econdmica, la desfavorable situaciéon econémica de desigualdad, des-
empleo, los altos indices de informalidad laboral, asi como la ausencia
de un sistema politico democratico y pluripartidista, fueron algunos
factores decisivos para dar inicio a las primeras protestas.

Segan refiere Matias Ferreyra (2018), investigador del Instituto Rosa-
rio de Estudios del Mundo Arabe (IREMAI), en Siria, la Primavera Ara-
be se manifest6 en un contexto de inestabilidad del secular partido
Baaz y el declive de ideologias como el panarabismo y el socialismo
arabe.

El gobierno baazista se regia bajo un modelo de Estado secular que

pretendia aminorar las diferencias confesionales, pero que nunca
pudo disuadir, dando lugar a una islamizacién del conflicto.
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Tres factores incidieron en ello, y fueron: la sobre-representacion de
la confesion alaui en el Estado y la sub-representacién de la minoria
sunni, ocasionando la inestabilidad politica entre las identidades re-
ligiosas; el caracter represivo del Estado, violencia sistematica hacia
los activistas sunnies catalogandolos como terroristas; y, por ltimo,
la penetracién islamista extranjera en el sistema politico sirio, lo que
implic6 la radicalizaciéon y militarizacién del conflicto.

El 6 de marzo del afio 2011, en Dara, ciudad ubicada al sur del pais, un
grupo de jovenes dibuj6 un grafiti en una pared expresando su oposi-
ci6on al régimen, lo que gener6 su detencién y con ello grandes mani-
festaciones en su apoyo, que fueron reprimidas por las fuerzas policia-
les. Se trat6 de una violenta represion que rapidamente desencaden6
en mas protestas, sumadas a las que se hicieron presentes en Egipto,
Tanez, Libia y Yemen, siendo parte del fenémeno de la Primavera Ara-
be, al cual se hizo referencia anteriormente.

2.3. Guerra Siria y los principales actores del conflicto

Particularmente en Siria, lo que comenzé como una protesta pacifica,
dio lugar a una sangrienta guerra que, ademas, involucré a otros Esta-
dos en apoyo al régimen de Al-Assad, brindando ayuda econémica y
militar, como es el caso de Iran. Motivado por intereses estratégicos e
ideolégicos, su paso por Siria ha sido esencial para proveer de armas 'y
recursos a la agrupacién musulmana chiita Hezbollah, en Libano; por
otro lado, su colaboracion con la perpetuidad del régimen ha procura-
do el no avance de Arabia Saudi, su enemigo.

También Rusia, como el oponente maximo de Estados Unidos, ha brin-
dado apoyo con la provisién de armamentos al régimen de gobierno
sirio, para mantener el equilibrio de poder en la region.

Por el lado de la oposicién, se conformaron dos grupos, el Consejo
Nacional Sirio, integrado por un conjunto de actores politicos de la
oposicion, que luego fue reemplazado por el Consejo Nacional de la
Revolucién Siria y las Fuerza de la Oposicién; y, por otro lado, las agru-
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paciones yihadistas que han tomado preponderancia en la guerra civil
y, si bien se trat6 de grupos heterogéneos, todos comparten la idea de
constituir un Estado islamico bajo la shariatcomo ley. Se pueden dis-
tinguir el Frente Al-Nusra, afiliado a Al-Qaeda; Estado Islamico de Irak
y Siria (luego denominado Estado Islamico) el cual crece muy rapida-
mente y se compone de yihadistas radicales; Jaysh al Islam (Ejército
del Islam); y por @ltimo, el Frente Islamico que agrupa a varias orga-
nizaciones armadas rebeldes, pudiendo destacar a Ahsrar-al-Saam,
Liwaa al Tawheed y Suqoor-al-Shaam.

Estados Unidos encabeza una coalicién de oposicion al régimen, como
enemigo histérico de Rusia, y aliado de Arabia Saudi, demostrando la
trascendencia Internacional que el conflicto adquiere, con frecuentes
intervenciones armadas.

Este entramado conflictivo entre simpatizantes del régimen y oposito-
res, alimentando y acrecentando la guerra, ha desencadenado oleadas
de refugiados, con ello crisis humanitarias y violaciones al Derecho
Internacional Humanitario, cuya amenaza a la paz y seguridad inter-
nacionales obligan a activar los sistemas de proteccion por parte de
los Estados.

11 Lasharia es la ley religiosa islamica reguladora de todos los aspectos publicos y
privados de la vida, y cuyo seguimiento se considera que conduce a la salvacion (Real
Academia Espariola, 2022).
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CAPiTULO 3; DESPLAZAMIENTO FORZADO Y PROTECCION
INTERNACIONAL: INTERNACIONALIZACION DEL CONFLICTO

3.1. Derecho Internacional de los Refugiados (Convenio de Gi-
nebra de 1951 sobre el Estatuto de los Refugiados y Protocolo de
Nueva York de 1967) y Derecho Internacional Humanitario (DIH)

Tras la finalizacion de la Primera Guerra Mundial, gran cantidad de
personas se vieron obligadas a huir de su pais de origen debido a la fal-
ta de proteccién que alli sufrian, generando con ello en la comunidad
internacional la necesidad de proteccién internacional.

Surgié asi, con el Tratado de Versalles (Paris, 28 de junio de 1919), la
Sociedad de las Naciones, impulsada por el entonces presidente de los
Estados Unidos, Woodrow Wilson, para velar por la paz y seguridad
internacionales, bajo laidea de seguridad colectiva. Esta sociedad, fun-
dada el 10 de enero de 1920 retomaria las bases del idealismo de Kant
y abogaria por una unién de Estados para velar por la paz mundial.

Bajo la Sociedad de las Naciones surgieron los primeros convenios en
materia de refugiados, si bien se trat6 de acuerdos para atacar esta
problematica en situaciones especificas, y en un espacio geografico
particular (Machado Cajide, 2013).

Con el inminente advenimiento de la Segunda Guerra Mundial y el
fracaso de la Sociedad de las Naciones, el flagelo de los refugiados ad-
quirié ain mayor relevancia, y oblig6 a la comunidad internacional a
tomar esta problematica con mayor seriedad. Naci6 la Organizacion
de las Naciones Unidas, (Estados Unidos, 1945), como marco bajo el
cual surgieron los primeros instrumentos juridicos de protecciéon de
los refugiados de caracter universal (Contarini, 2017).

Se cre6 ademas la Organizacion Internacional para los Refugiados
(OIR) en 1946, la cual posteriormente se transformaria en el Alto Co-
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misionado de Naciones Unidas para los Refugiados (ACNUR) en di-
ciembre de 1949, y cuyo estatuto se adopt6 en diciembre de 1950.

Finalmente, en julio de 1951, convocada la Conferencia de Plenipoten-
ciarios en Ginebra, Suiza, se adopt6 el Convenio de Ginebra el 28 de
julio de 1951 (en adelante convencién de 1951), el cual entré en vigor en
1954 (Barahona, 2003).

Si bien la convencién de 1951 abordaria la problematica de refugiados
desde un enfoque mas global respecto de los tratados que se origina-
ron bajo la Sociedad de las Naciones, ain existiria una limitacién tem-
poral, al otorgarle proteccién internacional solo a aquellas personas
cuya necesidad se origine como consecuencia de los sucesos ocurri-
dos luego de la Segunda Guerra Mundial o Guerra Fria.

Por lo mencionado anteriormente, surgié en 1967 el protocolo adicio-
nal al estatuto de refugiado, el cual elimina esta limitacién temporal.

De todos modos, es preciso destacar el aporte de la Convencién de 1951
ala tematica de refugiados, al otorgarle un estatuto legal. El refugiado
es una persona que sufre o tiene fundados temores de sufrir una per-
secuci6n individualizada por motivos de raza, religion, nacionalidad,
pertenencia a un grupo social o por opiniones politicas, encontrando-
se fuera del pais y sin querer regresar éL

Al tratarse, de este modo, de una institucién juridica internacional-
mente regulada, los Estados que adhieren a la convencién, asumen
obligaciones en lo que respecta a esta problematica. Uno de ellos es la
obligacion del Estado de la entrega de un titulo de viaje al refugiado,
ante la posible ausencia de pasaporte nacional por parte de este, y asi
otorgarle libertad de circulacién dentro del territorio del Estado de re-
fugio (Barahona, 2003).

De lo anterior se desprende la posibilidad de obtener un permiso de
residencia por parte del refugiado, suponiendo una fase posterior que
es la obtencién de la nacionalidad, lo cual ya involucra al derecho in-
terno de cada Estado y escapa a la convencion de 1951.
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El principio de no devolucién, mediante el cual se prohibe la expulsién
o devolucién del refugiado al territorio del Estado en el cual su vida
corre peligro, estd contemplado en el convenio de 1951.

Sin embargo, y para concluir, segin Pérez Barahona (2003), se han sus-
citado alo largo de estos afios circunstancias que han superado la de-
finicién de refugiado del convenio de 1951, como guerras, situaciones
de extrema violencia, que obligan a personas a huir sin poder probar
persecucion o tener fundados temores, como establece la convencion.

Diferentes instrumentos y convenios de alcance internacional han
sido creados después en diversas regiones del mundo, para adaptar
las necesidades particulares que se han ido manifestando. Ejemplo de
ello son la Convencién de la OUA (1969) y la Declaracién de Cartagena
(1984) entre otras.

Sibien no se trata de instrumentos de naturaleza vinculante, particu-
larmente las directrices de la Convencion de 1951 le han aportado al
ACNUR una mayor claridad en la definicién del refugiado, y el esta-
blecimiento de una visién de complementariedad, de conjunto, sobre
el problema del flujo masivo de personas que huyen de situaciones de
violencia (Contarini, 2017).

Esimportante destacar que, frente a esta problematica en crecimiento
de flujo de refugiados en distintas partes del mundo, existe una con-
vergencia entre marcos juridicos regulatorios pertenecientes al orden
juridico internacional: el derecho internacional humanitario y el dere-
cho internacional de los refugiados. Gracias a esta convergencia en el
cumplimiento de un objetivo comiin y esencial, que es la proteccién de
la persona, ACNUR ha podido elaborar las distintas directivas en ma-
teria de proteccién internacional de los refugiados (Contarini, 2017).

Sin efectuar un abordaje en profundidad de los tratados mas impor-
tantes en los que se sustenta el derecho internacional humanitario, se
pueden citar: el Convenio de Ginebra para aliviar la suerte que corren
los heridos y los enfermos de las fuerzas armadas en campaiia del 12
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de agosto de 1949 (CG-I); el Convenio de Ginebra para aliviar la suerte
que corren los heridos, los enfermos y los naufragos de las fuerzas ar-
madas en el mar del 12 de agosto de 1949 (CG-II); el Convenio de Gine-
bra relativo al trato debido a los prisioneros de guerra del 12 de agosto
de 1949 (CG-III) y el Convenio de Ginebra relativo a la proteccién debi-
da a las personas civiles en tiempo de guerra del 12 de agosto de 1949
(CG-IV).

Ademas, convenios complementarios, como el Primer Protocolo Adi-
cional a los Convenios de Ginebra de 1949, relativo a la proteccién de
las victimas de los conflictos armados internacionales (PA-I) y el Se-
gundo Protocolo Adicional alos Convenios de Ginebra del 12 de agosto
de 1949, relacionado con la protecciéon de victimas de conflictos arma-
dos no internacionales (PA-II). Ambos entraron en vigor el 7 de diciem-
bre de 1978.

Tanto el derecho internacional humanitario, como el derecho inter-
nacional de los refugiados, dirigen la visién hacia la problematica del
refugiado desde la necesidad de proteccién; mientras que el primero
lo hace estableciendo la determinacién de conflicto armado como de-
tonante de una situacién de violencia, el segundo no le otorga dicha
importancia; sin embargo, los dos confluyen en la necesidad de pro-
teccién (Contarini, 2017).

La Republica Argentina ratifico, en 1961, la convencion sobre el esta-
tuto de refugiados de 1951 y el protocolo de 1967 en ese mismo afio. Si
bien nuestro pais era parte de la convencién, la determinacién de la
condicién de refugiado era impartida por ACNUR. En 1985 mediante
decreto 465/85, se cred el Comité de Elegibilidad para los Refugiados
(CEPARE), bajo la 6rbita de Ministerio del Interior, la Direccién Nacio-
nal de Migraciones (DNM), que luego sera reemplazado por la Comi-
sién Nacional para los Refugiados (CONARE), por disposicion de la ley
N° 26.165 General de Reconocimiento y Proteccién al Refugiado.
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3.2. Europa frente a la crisis de refugiados

El contexto europeo tras las dos Guerras Mundiales, en especial la Se-
gunda, la crisis migratoria tras el conflicto en Siria, y la fuerte nece-
sidad de proteccién internacional por parte de la poblacién vecina a
algunos estados europeos, han puesto en evidencia un rasgo que iden-
tifica la respuesta de la comunidad europea frente a este fendmeno: la
seguridad estatal.

La politica de asilo, estipulada en la Carta de Derechos Fundamenta-
les de la Unién Europea (CDFUE), y compartida entre las instituciones
de la Unién Europea y los Estados miembros, estuvo desde sus inicios
dirigida a garantizar la seguridad en un espacio interior de libertades,
un espacio interior sin fronteras que permitiese crear un mercado in-
terior (Hidalgo, 2017).

Sin embargo, existe un Sistema Europeo Comun de Asilo (SECA) cuyas
disposiciones sirven de guia para la aplicacién de la Convencién de
1951.Mediante él se regulan el derecho a la proteccién internacional,
incluyendo a las personas refugiadas.

El SECA reline criterios para asignar responsabilidad de los Estados
frente a la demanda de proteccién internacional (Reglamento Du-
blin III y Reglamento EURODAC), asi como normas relativas al asilo
y respuesta frente a la necesidad de asilo (Directiva 2013/32; 2031/33;
2011/95; 2001/55).

Aunque el SECA debe enmarcarse en las disposiciones de la Conven-
cioén de 1951 y su Protocolo Adicional, no necesariamente refleja la
naturaleza de esta convencién en materia de refugiados. En el afio
2016 se efectuaron modificaciones al sistema Dublin y EURODAC, que
implican entre otras cosas, la eliminacién de las disposiciones de ca-
racter discrecional por parte de los Estados, unificando entonces las
normas de proteccién, derechos concedidos a los solicitantes de pro-
teccién internacional y mejoramiento en las condiciones de refugio.
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En 2001, se adopta la Directiva 2001/55CE del Consejo, primera norma
juridica de caracter general que regula la acogida de la afluencia masi-
va de personas desplazadas.

A los efectos de la presente Directiva, se entendera por:
a) Proteccién temporal: un procedimiento de caracter
excepcional por el que, en caso de afluencia masiva o in-
minencia de afluencia masiva de personas desplazadas
procedentes de terceros paises que no puedan volver a
entrar en su pais de origen, se garantiza a las mismas pro-
teccién inmediata y el caracter temporal, en especial si
el sistema de asilo también corre el riesgo de no poder
gestionar este flujo de personas sin efectos contrarios a
su buen funcionamiento, al interés de las personas afec-
tadas y al de las otras personas que soliciten proteccion.
(2001/55CE art. 2.a.).

Basada en razones humanitarias y en el marco juridico del Convenio
de Ginebra, en particular en el principio de no devolucién, la acogi-
da temporal parece proponer una solucién frente a la inexistencia de
concretas normas juridicas que estipulan la obligacién internacional
de proporcionar proteccién en situaciones de desplazamientos masi-
vos y forzosos (Arenas Hidalgo, 2005).

La Proteccion Temporal surge como un sistema complementario al
SECA, que determina la acogida inmediata y de caracter temporal
para casos excepcionales de afluencia masiva de personas desplaza-
das (..) que establece un concreto estatuto cualificado de extranjeria
para sus beneficiarios” (Arenas Hidalgo, 2005, pag. 95).

Pese a esto, no se observa la importancia asignada a los derechos
fundamentales, sino mas bien a la seguridad de cada Estado. Existen
dificultades en el otorgamiento del visado humanitario, el cual es so-
licitado por las personas cuya necesidad de proteccién es inminente
en el momento en que se encuentra en territorio europeo, quedando
bajo analisis tanto el requerimiento de asilo como el Estado que sera
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responsable de tal determinacién. Cabe destacar que el sistema de
Proteccién Temporal no es un derecho exigible porlos requirientes de
asilo, si bien la urgencia humanitaria asilo requiera, sino que se trata
de una decisién a criterio del Consejo Europeo en base a un acuerdo
entre los Estados, siendo imposible definir el desencadenante del sis-
tema de Proteccién Temporal (Arenas Hidalgo, 2005).

En sintesis, lo que imparte originariamente la Convencién de 1951, ba-
sandose en el principio de solidaridad, distribuyendo responsabilida-
des en materia de asilo y refugio, el principio de unidad familiar y la
contemplaciéon del perfil social del solicitante de asilo, pareciera no
ser tenido en cuenta por el Sistema Europeo. Se pone en evidencia la
necesidad de contener flujos fuera de las fronteras estatales, asi como
la lucha contra la inmigracién, en detrimento de los principios huma-
nitarios (Hidalgo, 2017).
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CAPITULO 4: ARGENTINA; POLITICA ESTATAL FRENTE AL
FENOMENO DE REFUGIADOS SIRIOS

4.1. Programa Siria (2014)

4.1.1. Marco Juridico

El flagelo de la guerra en Siria y la crisis de refugiados que esto oca-
siond, motivé a nuestro pais, durante el gobierno de Cristina Fernan-
dez de Kirchner, en el afio 2014, a tomar iniciativas. Mediante la dis-
posicién 3915/2014 de la Direccién Nacional de Migraciones (DNM),
se cre6 el Programa Especial de Visado Humanitario para Extranjeros
afectados por el conflicto de la Reptiblica Arabe Siria (Programa Siria).

Antes de ahondar en su mecanica, en su funcionamiento, es funda-
mental detenerse en su punto neuralgico, que es el “criterio” de admi-
sién previsto en el articulo 23M de la Ley N° 25.871 de Politica Migra-
toria de la Repuiblica Argentina, denominado “razones humanitarias”.

Laley argentina de politica migratoria, N° 25.871, promulgada el 20 de
enero de 2004, reconoce los derechos humanos de las personas mi-
grantes. En este sentido, entre los objetivos que su articulo 3° sefiala, el
primero y el mas importantes es “dar cumplimiento a los compromi-
sos internacionales de la Repiiblica en materia de derechos humanos,
integracion y movilidad de los migrantes” (Ley 25.871, 2004). A conti-
nuacion, su articulo 4° declara que migrar es un derecho “esencial e
inalienable de la persona y la Republica lo garantiza sobre la base de
los principios de igualdad y universalidad” (Ley 25.871, 2004).

Migrar es entonces un derecho esencial e inalienable de la persona
humana, inherente a su personalidad, porque nace de la propia natu-
raleza humana. Es, por tanto, un principio que orienta la interpreta-
ci6én de las normas migratorias y que guia la aplicaciéon de la politica
migratoria nacional.
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Bajo este principio, resulta razonable encuadrar al Programa Siria se-
gln la Disposicién N° 3915, Considerando 3 “.. en las politicas de pro-
teccién de los derechos humanos que sostiene la Repiblica Argentina”
(DNM, 2014) y que esto signifique “.. una respuesta concreta a la grave
crisis humanitaria que continiia asolando a dicho pais (Siria) y la situacion
de emergencia en que se encuentra la poblacion refugiada, en el entendi-
miento de que las necesidades de proteccion y las proporciones de la crisis
humanitaria que afecta a la poblacion civil requieren del mayor compromi-
so por parte de todos los Estados y de respuestas basadas no solo en el derecho
internacional de los refugiados” (DNM, 2014).

Esta respuesta, segin refiere el articulo 1° de la Disposicion N°
3915/2014, consisti6 en la “facilitacion del ingreso a la Repiiblica Argen-
tina mediante la tramitacion de permisos de ingreso y visados por razones
humanitarias de extranjeros afectados por el conflicto armado”, en tanto se
tratase de “personas de nacionalidad siria y sus familiares, independien-
temente su nacionalidad” como lo aclara el inciso a), asi como también
de “nacionalidad palestina, residentes habituales o que hubieran residido
en Siria y recibido asistencia de la Agencia de Naciones Unidas para los
Refugiados de Palestina (UNRWA), segin el inciso b) del mismo articulo.

De este modo, los beneficiarios obtendrian un permiso de ingreso y
visado temporario, en la categoria prevista por el articulo 23, inciso
m) de la Ley 25.871 por razones humanitarias, y con un plazo de per-
manencia autorizado de dos afios, prorrogable por un afio mas y con
opcién a solicitar residencia permanente en el pais.

En suma, se traté de “acoger”, simplificando la concesién de visados
por motivos humanitarios.

El decreto 616/2010 que reglamenta el art. 23 m) de la Ley de Migracio-
nes 25.871, determina cudles son las razones humanitarias:

Se tendran especialmente en cuenta las siguientes situa-
ciones:
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1. Personas necesitadas de proteccion internacional que,
no siendo refugiadas o asiladas en los términos de la le-
gislacion aplicable en la materia, se encuentran ampara-
das por el Principio de No Devolucién y no pueden regu-
larizar su situacién migratoria a través de los restantes
criterios previstos en la Ley 25871 y en la presente regla-
mentacion

2. Personas respecto de las cuales se presuma verosimil-
mente que, de ser obligadas a regresar a su pais de ori-
gen quedarian sometidas a violaciones de los derechos
humanos reconocidos en instrumentos internacionales
con jerarquia constitucional®.

Es muy importante aqui sefialar lo que el punto 1 indica, y es no tratar-
se de personas refugiadas o asiladas en los términos de la legislaciéon
aplicable en la materia, es decir, conforme ala Ley General de Recono-
cimiento y Proteccion al Refugiado N° 26.165.

Sin lugar a duda, “.. las dimensiones del conflicto armado y de la situacion
dela poblacion civil..” (DNM, 2014. Considerando 11) en Siria, encuadran
exactamente en ambas razones humanitarias. Ahora bien, mediante
el otorgamiento del visado humanitario, el Estado argentino recono-
ci6 la necesidad de brindar proteccién internacional a las personas
afectadas por la guerra en Siria, respondiendo al llamado de ACNUR y
otras organizaciones ante la carga que estaba siendo asumida por los
Estados vecinos a Siria.

Y, aunque en el lenguaje cotidiano se hace referencia a los “refugia-

dos sirios”, tratandose de las personas que han sido acogidas por el
Programa Siria, con todo lo expuesto, se enfatiza la diferencia que

12 Decreto 66/2010. Reglamentacion de la Ley de Migraciones N° 25.871 y sus modifica-
torias, articulo 23 m), ptos. 1y 2.

309



BRENDA ARELLANO

supone el visado humanitario en relacién al status de refugiado. La
solidaridad y proteccién de nuestro pais se expresé en otorgar un vi-
sado humanitario y no el status de refugio, otorgando un tratamiento
diferente sin mengua del principio de no devolucién y la proteccién de
sus derechos esenciales.

Los motivos de este procedimiento son practicos, y radican en la len-
titud y complejidad que significa apelar al reconocimiento de la con-
dicién de refugiado a través de la CONARE, optando entonces por un
mecanismo menos burocratico para la seleccién de los beneficiarios
del programa.

4.1.2. Implementacion

Eltramite de visado humanitario, como indicala disposicion 3915/2014
de la DNM, debe ser iniciado por un ciudadano argentino o residente
permanente en el pais, mediante la presentacién de una carta de in-
vitacién. De este modo, el solicitante recibiria el nombre de llamante,
quien deberia poseer una relacién con el beneficiario de hasta cuarto
grado de parentesco o una relaciéon afectiva comprobable.

Mediante la carta de invitacion, el llamante se compromete a brindar
asistencia, alojamiento, manutencién y acompafiamiento en su proce-
so de integracién.

La duracion del Programa Siria, inicialmente se establecié por un afio,
pero ante la incesante guerra en el pais, en 2015 se decidi6 prorrogar
por un afio mas, ampliando el espectro de llamantes a aquellos que no
fueran familiares directos (DNM, 449/2015).

Es importante destacar en qué se inspiré el Estado para efectuar esta
modificacion, brindandole la posibilidad de ser llamante a todo aquel
que no fuese familiar del beneficiario: el modelo canadiense de Patro-
cinio Comunitario, llevado a cabo por grupos de personas particula-
res y organizaciones sociales, a fines de 1970. Mediante el mismo, el
gobierno de Canada instauré un sistema de recepcién de personas
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refugiadas sustentado en el aporte econdémico y acompaiiamiento de
estas personas, a través de organizaciones comunitarias, por el lapso
de doce meses. No solo es un aporte monetario, sino un acomparia-
miento integral, en el proceso de aprendizaje del espafiol, en la obten-
ci6én de trabajo, en el proceso de adaptacién a la sociedad, el ingreso al
sistema educativo, entre otros.

La particularidad que reviste el sistema de patrocinio comunitario de
Canada reside en que el control y monitoreo del sistema, es ejercido
por las instituciones publicas y organizaciones civiles, otorgandole
mayor capacidad organizativa al programa.

Dicho modelo sera el que adopte la provincia de San Luis con la crea-
cion del Corredor Humanitario, como se especificara en el préximo
capitulo.

Como expone Analia Kim, en su Tesis de Maestria titulada Programa
Siria, continuidades y cambios: del visado humanitario al modelo de
patrocinio comunitario”, “la institucionalizacion de este modelo a largo
plazo supone la construccion/consolidacion de un modelo de gestion asocia-
da” (Kim, 2018, pag. 78). En esta direcci6n, se propone un esquema de
mayor liderazgo gubernamental que incluye y hace participes a todos
los actores involucrados, sean llamantes, requirientes, beneficiarios,
organizaciones de la sociedad civil y del sector privado, de modo que
exista una retroalimentacién constante, planificacién y gestiéon com-
partida.

Continuando con la evolucién del Programa Siria, en un contexto in-
ternacional conmovido por el flagelo de los refugiados que la guerra
en Siria ocasiono, es preciso mencionar un acontecimiento que moti-
v6 a nuestro pais a asumir un mayor compromiso con esta causa.

En septiembre de 2016, se aprob6 en Nueva York la Declaracién de
Nueva York sobre refugiados y migrantes, en el marco de la Reunién
de Alto Nivel de la Asamblea General sobre Refugiados y Migrantes.
El objetivo de esta reunion fue elaborar una agenda global, instando a

311



BRENDA ARELLANO

los gobiernos a asumir mayores compromisos respecto a las personas
refugiadas y migrantes. Se hizo presente la nocién de responsabilidad
compartida, como eje central (Kim, 2018).

Fue en este contexto, que el presidente Mauricio Macri anunci6 que
en nuestro pais se recibiran alrededor de 3.000.000 refugiados, para
lo cual la cooperacioén internacional resultaria imprescindible.

Enlinea con estos cambios en 2016, mediante la disposicién 4683/2016,
se suprimi6 la temporalidad del Programa Siria, estableciendo su vi-
gencia hasta que el conflicto perdure en la Reptblica Arabe Siria.

Se incorporé ademas la figura del requiriente, tratandose de personas
juridicas, organizaciones de reconocido prestigio o experiencia de tra-
bajo humanitario en el pais, “gobiernos provinciales o municipales que
manifiesten su intencion de facilitar el ingreso de beneficiarios al Programa
Siria” (Disposicion 4683 DNM, 2016. Articulo 3°).

Desde el punto de vista institucional, y para articular el accionar de
los distintos actores gubernamentales, se aprobé en septiembre del
2016 el Decreto 1034/2016, por el cual se creé el Gabinete Nacional del
Programa Siria. Dicho gabinete seria asistido por la Mesa de Trabajo
Nacional Siria (Mesa Siria) bajo instrucciones de la DNM, y estaria en-
cargada de coordinar a nivel nacional el accionar de las mesas técni-
cas (provinciales) para la implementacién del Programa.

En 2017 se present6 ante el ERCM (Emergency Resettlement Country
Joint Support Mechanism o Mecanismo Conjunto de Apoyo a Paises de
Reasentamiento de Emergencia)®® un programa conjunto de la ACNUR
y la OIM para la obtencién de asistencia técnica y financiera a paises
con voluntad de establecer o expandir sus programas de reasenta-

13 Mecanismo creado en el afio 2016 en el marco de la Declaracién de Nueva York
(Informe de la Comision Argentina para Refugiados y Migrantes, CAREF, 2018).
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miento de refugiados. El proyecto fue aprobado y Argentina comenzé
a recibir ayuda por parte de estos organismos, asi como del gobierno
de Canadj, a través de la Iniciativa Global para el Patrocinio de Refu-
giados, una alianza que consiste en colaborar con otros paises en la
implementacién y desarrollo de sus programas comunitarios (CAREE,
2018).

Habiendo recorrido los principales aspectos de la institucionalizacion
del Programa, a nivel juridico, como las tres disposiciones dela DNM y
la incorporacion de elementos del modelo de patrocinio comunitario
de Canadj, se reconoce que, en el abordaje de la cuestién del despla-
zamiento forzado, el Estado fue tomado un rol mas fuerte. Sin embar-
go, y en concordancia con lo que indica Kim (2018), “para fortalecer el
Programa, especialmente en lo que refiere a profundizar este nuevo
modelo de coordinacién, el Estado nacional debe implementar un mo-
delo de gestion asociada” (Kim, 2018, pag.10).

Es preciso coordinar la participacién de todos los actores involucra-
dos en el proceso de acompafiamiento al individuo, tanto el Estado
0 gobierno provincial y local, los requirientes y llamantes, como las
personas que reciben refugio a fin de garantizar la durabilidad y per-
manencia del Programa.

4.2, Refugiados sirios en Argentina

En los términos de la Convencién de 1951 sobre el estatuto de refugia-
dos, su protocolo adicional de 1967 y la Ley General de Reconocimien-
to y Proteccién al Refugiado N° 26.165%, muchas personas de origen
sirio han solicitado el reconocimiento del estatus de refugiado.

14 Ley sancionada el dia 8 y promulgada el dia 28 de noviembre de 2006. Hasta ese
afio, el fenémeno de los refugiados era abordado a través de la ley de Migraciones N°
25.871, que establecia derechos para el migrante, pero no se trataba de una legislaciéon
especifica para los refugiados (Ley N° 25.165, 2006).
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Seglin informes estadisticos publicados por la Comisién Nacional
para los Refugiados (CONARE) que refieren al periodo 2016-2020, se
efectuaron mas de 11.000 solicitudes de reconocimiento, de las cuales
164 fueron efectuadas por personas de origen sirio, el 1% del total, con
un porcentaje de aceptacién del 92%, lo que muestra una respuesta
favorable de nuestro pais frente a la necesidad de refugio de estas per-
sonas (cuadro 1y 2).

Otro aporte estadistico es el que brinda el informe realizado por la Co-
misién Argentina para Refugiados y Migrantes (CAREF, 2018). Con datos
recabados de la CONARE, periodo 2012-2016, expone que mas de 6.000
solicitudes se presentaron en nuestro pais (el 80% de las peticiones se
efectuaron entre 2013 y 2015), 467 por parte de personas sirias de las
cuales 392 (85%) fueron reconocidas como refugiadas (cuadro 3 y 4).
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Cuadro 1: Solicitudes de reconocimiento de estatuto de refugiado

(2016-2020) Solicitudes por nacionalidad
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Cuadro 2: Reconocimiento de estatuto de refugiado (2016-2020)
Reconocimiento por nacionalidad

Evolucion anual

Nacionalidad 2017 W18 2019 Total en Tendench
Siria | 1 15 n 5 1 Decredente
Otros . =2 o ] » Decreoente
Colombiana e e 3 3 ‘If ] 2 Decreacnte
Ukraniana Fe—— 3 2 1 6 8 Decreaente
Ghanesa — 1 1 0 4 0 Estable
Haitiana 25 . 0 0 6 0 1 Drcreoente
Cubana — e — U 1 5 i ] Decrecianta
Nigerfana e 1 1 u 6 i Estable
Ammenla = — 0 v 0 0 o Establa
Venezolana T 1 0 0 3n EE] Decredente
Bolviana ol /] 0 v 2] b Crecients
Total Eme—————, 87 i 31 “ 100 Decrecianta

Fuente: CONARE, Estadisticas Refugiados, 2020
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Cuadro 3: Solicitudes de reconocimiento de estatuto de refugiado
(2012-2016)

Afio Solicitudes de Solicitudes presenta-
presentadas das por sirios
%
2012 1.467 50 3
2013 614 122 20
2014 830 91 11
2015 1.262 159 13
2016 1.920 45 2
TOTAL 6.093 467 8

Fuente: Informe CAREF (2018).
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Cuadro 4: Reconocimiento de estatuto de refugiado (2012-2016)

Afio Estatuto Estatuto rgc-onocido a

personas sirias
Reconocido

%
2012 147 40 27
2013 287 130 45
2014 88 59 67
2015 115 55 48
2016 166 93 56
TOTAL 803 392 49

Fuente: Informe CAREF (2018)
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Paralelamente a los datos informados, de acuerdo con el informe que
realiz6 CAREF (2018), entre el segundo semestre del 2014 y principios
del 2018, hubo 884 solicitudes de visado humanitario realizadas por
llamantes de distintas provincias, dentro del marco del Programa Si-
ria, de los cuales se registraron 397 ingresos. Las solicitudes quedan
sujetas a revision y pueden ser rechazadas, como fue el caso de nues-
tro pais. Los picos que se registraron (de acuerdo a este informe, entre
2016 y 2017 se presentaron aproximadamente 600 solicitudes) se de-
ben, en parte, al avance del conflicto en Siria, asi como a la eliminacién
del requerimiento de parentesco entre el llamante y el beneficiario.

La provincia de San Luis, siguiendo la estadistica de solicitudes, se ubi-
c6 en el tercer puesto de jurisdicciones con mayor nimero de peticio-
nes, 85 en el periodo 2014-2018 (cuadro 6).

Cuadpro 5: Solicitudes de Ingreso vs Ingresos Registrados (2014-abril
2018).

400
348
350
300 261
250 309
200 166
150
99
100 81
: i
. EE i

2014 2015 2016 2017 2018

M Solicitudes MIngresos

Fuente: Informe CAREF (2018).
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Cuadpro 6: Solicitudes por jurisdiccion (2014-2018)

CABEA 160 21.6
Huenos Alres 145 3.5
San Lais 85 11,5
Salta a7 9,0
Cdardoba 6l 8.2
Mendoza 55 T
La Rioja 40 5.4
Santa Fe 3z 4.3
Tucuman 20 27
Seo del Estero 18 2.4
Chaco 1z 16
Emntre Rios 9 1.2
Rio Negro k] 1.2
San Juan a8 1.1
lajuy L 0.8
Catamarca & 07
Misiones 5 o7
Chrbast ] 0.3
MNeuwgueén z 0.3
La Pampa 1 0,1

Fuente: Informe CAREF (2018).

Segin el testimonio de Johnny Shaabo, un beneficiario sirio que vive
en San Luis, los jévenes cuando cumplen 18 afios son reclutados obli-
gatoriamente al ejército, con lo cual no tienen mas opcién que luchar
y arriesgar su vida, o huir (Shaabo, 2022). Este dato explica por qué las
solicitudes de ingreso, en varones de esta edad, son mayores.
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Mas alla de los datos estadisticos que permiten trazar un mapa en
nuestro pais, visualizando los momentos de mayor afluencia, y la
composicién del grupo de personas que arribaron en los periodos ci-
tados, es importante analizar en qué sentido nuestro pais ha sabido
responder frente a las necesidades de las personas respecto a su inte-
gracion. Tomando como referencia los datos recabados en el informe
de CAREF (2018), las entrevistas realizadas por la Direccién Nacional
de Poblacién (dependiente del Registro Nacional de las Personas del
Ministerio del Interior y Transporte) en 2013 y 2016, problemas como
la demora en el reconocimiento del refugio y la obtencién del DNI,
dificulta el acceso a otros derechos que forman parte de sus necesida-
des. No es un tema menor el limitado dominio del espafiol, dado que
ademas incide negativamente en la obtencién de empleo.

Las entrevistas efectuadas a distintas personas, “alertaron temprana-
mente acerca del impacto emocional y psico-social que genera el des-
plazamiento forzoso” (CAREF, 2018, pag. 40).

Entender que recibir a individuos cuya seguridad, integridad y dere-
chos fundamentales se ven vulnerados, implica la responsabilidad,
para quienes se constituyen como llamantes, de otorgarle los medios
necesarios para que esta persona logre revertir dicha situacién. No
basta con la sensibilidad que esto genera, convirtiendo a la figura del
refugiado o beneficiario en una victima que necesita ayuda, pero que
también debe cumplir con el rol de buen refugiado, adaptandose de
manera forzosa a las circunstancias dadas en el pais de acogida.

A modo de conclusién en relacién con este capitulo, se puede visua-
lizar la importancia que adquiere el llamante en esta dificil tarea de
acoger a una persona que se encuentra en situacién de emergencia,
entendiendo que esta labor no puede afrontarse de manera individual,
sin un marco institucional de apoyo. Por este motivo, si bien el modelo
de patrocinio comunitario canadiense aplicado al Programa, ofrece
las herramientas que acompafian al visado humanitario, para la inte-
gracion de las personas refugiadas, es vital la intervencién del Estado
en el control, monitoreo y ejecucion de los casos.
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CAPiTULO 5: SAN Luls como ESTADO LLAMANTE

5.1. Corredor Humanitario San Luis

5.1.1. Naturaleza juridica. Objetivos y alcances

Tras la disposicion N°4683/2016 de la DNM, se ampli6 la figura del lla-
mante, incluyendo a organizaciones de la sociedad civil, gobiernos pro-
vinciales o municipales, que ahora podrian constituirse en requirientes,
en el marco del Programa Siria (Disposicion 4683, DNM, 2016, art. 3).

En este contexto, a fines del 2016 y durante la visita al Vaticano del
gobernador Alberto Rodriguez Sai, para participar de la Cumbre “Eu-
ropa: los refugiados son nuestros hermanos”, se expuso la creaciéon de
un Corredor Humanitario en colaboracién con esta causa®. A conti-
nuacioén, el 16 de diciembre, el gobernador anuncié en el Salén Blanco
de Terrazas del Portezuelo® la creacién del Corredor Humanitario y
Comité de Refugiados San Luis, coordinado por Liliana Scheines, cuyo
objetivo seria contribuir con la proteccién y bsqueda de soluciones
duraderas para los refugiados, defendiendo el derecho de asilo y los
derechos humanos, convirtiendo a la provincia en Estado Llamante
(Corredor Humanitario de San Luis, 2018).

El anuncio fue refrendado por el Senado y la camara de diputados de
San Luis, mediante la creacién del Corredor Humanitario y el Comité

15 Vaticano, diciembre de 2016. El Papa hizo un llamamiento a los representantes de
las ciudades europeas a recibir a refugiados sirios, instando a un cambio de actitud
hacia los migrantes y refugiados, pasando de una cultura del rechazo a una cultura del
encuentro (CAREF, 2018).

16 Terrazas del Portezuelo, conglomerado de edificios que conforman la casa de
gobierno de la provincia de San Luis.
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de Refugiados por ley 1-0964-2017, el 7 de febrero de 2017. Otros 62
municipios aceptaron esta iniciativa pese a las diferencias politicas
presentes.

El objetivo de la Ley I-0964-2017, promulgada por el ejecutivo el 10 de
febrero de este afio, es:

Establecer las directrices generales para la recepcién humanitaria de
personas desplazadas forzosamente de sus Paises de origen a causa
de su raza, su religién, su nacionalidad, sus ideas politicas o su perte-
nencia a un determinado grupo social y fija las politicas en materia de
integracion social de quienes arriben al territorio Provincial mediante
los mecanismos de admisién humanitaria disponibles” (Ley N I-0964-
2017, art.1).

Esimportante destacar que esta normativa no limita su alcance al Pro-
grama Siria, por lo que el Corredor Humanitario podria recibir en el
futuro a personas que gocen del estatuto de refugiado, solicitantes de
asilo o con visado humanitario de otras nacionalidades.

5.1.2. Metodologia

Desde sus inicios, la misién del Corredor Humanitario es “defender y
promover los Derechos Humanos y el desarrollo integral de las perso-
nas refugiadas, con necesidad de proteccién internacional que elijan
ala provincia de San Luis como lugar de asilo” (Corredor Humanitario
de San Luis, 2018).

En vistas del cumplimiento de aquella misién, el Corredor Humanita-
rio especificé los tres ejes sobre los cuales trabajaria (Corredor Huma-
nitario, 2018):

A nivel Internacional: difusién de un mensaje de bienvenida dirigido a
quienes han tenido que huir de su pais de origen. A través de videos y
escritos por medio de organizaciones no gubernamentales como AC-
NUR; por medio de representaciones diplomaticas de Argentina en el
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exterior, personas sensibilizadas con la causa que deseen colaborar, o
a través de testimonios de familias que ya habitan en San Luis. Luego
de la difusién, y una vez que las familias deciden arribar a la provincia,
el Comité gestiona su traslado y asistencia.

A nivel Nacional: en ocasion de la existencia del Programa Siria, junto
al incesante horror ocasionado por la crisis en dicho pais, la provincia
se constituye en el primer Estado Llamante o Requiriente, facultado
de este modo para obtener el visado humanitario para las personas
subsumidas bajo este flagelo, ante la DNM. Asume desde el gobierno,
el compromiso de facilitar la integracion de las personas beneficiarias
del programa y se predispone a colaborar con las distintas dependen-
cias del Estado Nacional que forman parte de la Mesa Siria para la co-
laboracién mutua.

A nivel Provincial: teniendo como objetivo el establecimiento y la
integracion de las personas beneficiarias del programa, el Estado se
compromete a beneficiar a través de la coordinacién de Adherentes
Activos:

Tickets aéreos desde el lugar de residencia hasta la ciudad de San Luis

Alojamiento inicial por tres meses en departamentos que forman par-
te del campus de la Universidad de La Punta, en donde reciben ense-
fianza de idioma y se los asiste para la basqueda de empleo. Luego,
alojamiento en departamentos para vivienda por dos afios, en residen-
cias universitarias.

Cobertura médica gratuita. DOSEP, la obra social del Estado.
Contenciéon Psicolégica

Asesoramiento juridico gratuito

Otorgamiento de Cédula de Identidad Provincial Electrénica (CIPE).
Enseflanza del idioma espafiol mediante el dictado de cursos en va-
rios niveles.

Manutencién por un periodo aproximado de dos afios.
Escolarizacién gratuita para nifios y nifias en instituciones publi-
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cas de la provincia.

- Acceso a educacion universitaria y/o terciaria gratuita para adul-
tos en instituciones publicas provinciales o nacionales.

- Facilitacién de procesos de revalidacion de titulos, tanto secunda-
rios, como terciarios, asi como la certificacion de oficios y habili-
dades técnicas.

- Servicios de traduccion y de intérprete.

- Formacioén para el empleo y/o autoempleo.

- Asistencia para el acceso al empleo.

5.1.3. Adherentes activos

El Corredor Humanitario cuenta con una red de adherentes volunta-
rios (sistema adoptado del modelo de patrocinio comunitario de Ca-
nada), denominada adherentes activos (cuadro 8). La conforman uni-
versidades, asociaciones civiles, confesiones religiosas, municipios y
voluntarios que colaboran con las familias refugiadas desde ambitos
diversos, cubriendo necesidades como alojamiento, escolarizacién
para nifios, capacitacién en oficios, facilitando empleo, atencién psi-
coldgica, asesoramiento juridico, ensefianza del idioma, etc. También
brinda contencién y apoyo, mediante la modalidad “Familia Amiga”,
forjando relaciones mas cercanas y generando un sentido de perte-
nencia a la comunidad (Corredor Humanitario, 2018).

Entre los adherentes activos mas participativos, se encuentra la Uni-
versidad de La Punta’, la cual dispone de 48 departamentos para vi-
vienda distribuidos en 4 edificios. Dicha institucién ha incorporado a
jovenes sirios en sus carreras universitarias y tecnicaturas terciarias,
primero como oyentes hasta lograr el manejo del espafiol.

17 Ciudad de La Punta, municipio ubicado a 20 km de la ciudad capital, San Luis, y que
pertenece al departamento de Juan Martin de Pueyrredon.

325



BRENDA ARELLANO

5.1.4. Implementacion

A partir de su implementacion en 2017, y durante el primer afio, el
Corredor Humanitario recibié a 38 personas de origen sirio que fue-
ron ingresando en forma escalonada a través del visado humanitario.
Hacia septiembre del 2018, el nimero ascendi6 a 45, incluyendo a una
persona nacida en San Luis, el 04 de abril del mismo afio (Cuadro 7).

Las familias acogidas, en su mayoria, estaban compuestas por pare-
jas con nifios pequerios, o sin hijos; personas jovenes originarias de
importantes centros urbanos como Damasco, Alepo, Latakia y Homs.

La Organizacion Internacional para las Migraciones (OIM) y ACNUR,
colaboré en la acogida de estas personas a través del pago de sus pa-
sajes a través del Mecanismo Conjunto de Apoyo a Paises de Reasenta-
miento de Emergencia (ERCM).
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Cuadro 7: Refugiados sirios en San Luis (septiembre de 2018)

Nombre Nacimiento OcupaF 1 6n/ nggada aSan
Profesion Luis
ARTISTA
LANA 31/3/1992 PLASTICA 7/2/2017
MAJD 6/1/1986 CHEFF 7/2/2017
TALIA Nacida en San
ESPERANZA | 13/02/2021 Luis
TECNICO EN
GEORGE 19/6/1972 MAQ. DE COSER 13/3/2017
MARIA 23/6/1983 AMA DE CASA 13/3/2017
JOHNNY 26/8/2001 ESTUDIANTE 13/3/2017
MIKL 8//2007 ESTUDIANTE 13/3/2017
FADI 2/7/2010 ESTUDIANTE 13/3/2017
JOSEPH 2/6/1981 COMERCIANTE 13/3/2017
COSMETOLOGA/
MAYA 12/8/1985 PASTELERA 13/3/2017
HOUSIP 2/1/2009 ESTUDIANTE 13/3/2017
ABELARDO 24/9/2016 13/32017
LILA 13/4/2018 nacida en San
Luis
CHOFER
ANTOINE 7/10/1979 PROFESIONAL 13/1/2017
GEORGINA 11/4/1984 PELUQUERA 13/3/2017
JUDY 23/3/2006 ESTUDIANTE 13/3/2017
GEORGE 15/3/1984 CHOFER 31/5/2017

327




BRENDA ARELLANO

GEORGINA 27/10/1986 AMA DE CASA 31/05/20017
EDMON 2/3/2010 ESTUDIANTE 31/5/2017
MARITA 13/8/2015 31/5/2017
TAMER 1/1/1994 ESTUDIANTE 13/7/2017
ULP
ESTUDIANTE
MAHER 15/9/1995 ULP Y MUSICO 13/7/2017
CHOFER
EILE 31/3/1986 PROFESIONAL 12/12/2017
LAMA 1/1/1984 LIC. EN TURISMO | 12/12/2017
ELMA 11/12/2015 12/12/2017
PHILIP 1/4/1984 ELECTRICISTA 12/12/2017
MARIA 26/3/1989 COSMETOLOGA | 12/12/2017
GEORGE 28/8/2009 ESTUDIANTE 12/12/2017
MIRA 21/9/2008 ESTUDIANTE 12/12/2017
IBRAHIM 19/10/1975 INGENIERO 12/12/2017
MECANICA
ABEER 3/7/1984 DENTAL 12/12/2017
MISSAN 17/4/2010 ESTUDIANTE 12/12/2017
ZAIN 9/5/2013 12/12/2017
WAEL 16/11/1996 ESTUDIANTE ULP | 12/12/2017
LIC.EN
MAHER 19/10/199 NEGOCIOS 12/12/2017
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SUPERVISOR

JAN 26/1/1973 INDUSTRIAL 21/7/2018

SILVA 27/9/1982 COSMETOLOGA | 21/7/2018

LINA 15/4/26 ESTUDIANTE 21/7/2018

SENTIA 30/2/2008 ESTUDIANTE 21/7/2018
LIC.EN

HUSSAM 12/2/1973 MARKETING Y 21/7/2018
RRPP

AMANI 21/10/1976 AZAFATA 21/7/2018

NATALY 30/1/2009 ESTUDIANTE 21/7/2018
TECNICO EN

AMMAR 10/10/1995 ASCENSORES 29/8/2018

GEORGETTE 11/9/1999 MUSICA 29/8/2018

SAID 15/10/1984 COMERCIANTE 27/9/2018

HIAM 1/9/1993 AMA DE CASA 27/9/2018

Fuente: Corredor Humanitario (Gobierno de San Luis, 2018).
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Cuadro 8: Adherentes activos destacados (2018)

Universidad de la Punta

Brinda desde los inicios del progra-
ma, residencia a las familias sirias
en los departamentos del Campus,
ademas de facilitar el aprendizaje
del idioma espaiiol.

UNSL (Universidad Nacional de San
Luis)

Colabora a través de la revalida de
materias y titulos, asesoramiento a
microemprendedores, alojamiento
y acceso a cursos de extensién uni-
versitaria.

Ministerio de Ciencia y Tecnologia

Facilita la inscripcién de adherentes
activos a través de una pagina web
disefiada por el Ministerio.

Ministerio de Salud y DOSEP (Di-
reccién de Obra Social del Estado
Provincial)

Brinda cobertura y atencién médica
alos refugiados.

Ministerio de Gobierno, Justicia y
Culto

Se registran 62 municipios como
Adherentes Activos.

Ministerio de Turismo

Facilita bicicletas para los beneficia-
rios del Programa.

Ministerio de Educacién — Escuela
Generativa Corazoén Victoria

Otorga plazas para que los nifios se
incorporen a este novedoso sistema
de aprendizaje.

Ministerio de Obras Publicas e In-
fraestructura

Incorpora a Lana (artista plastica)
al Programa “Pinta Bien, Pinta San
Luis”.

Ministerio de Desarrollo Social

Posibilita la realizacién cursos de ca-
pacitacién en oficios encaminados a
labasqueda de empleo.

Secretaria de Transporte

Empresas de transporte brindan
pase libre en colectivos cuyo reco-
rrido abarca La Punta-San Luis.
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Secretaria de Cultura

Organizacién de eventos como la
muestra RefugiArte junto al ACNUR
y Cascos Blancos, para concientizar
alapoblacién.

Hotel Internacional Potrero de los
Funes

Otorga a Madj (Chef) una pasantia
para dar a conocer las comidas. tipi-
cas nacionales. A su esposa (Lana),
un espacio para mostrar sus obras
de arte.

Individuos y Familias Amigas

El aporte es ilimitado, ya que com-
prende ayuda econémica, donacio-
nes, contencion, entre otros.

FISAL (Fundacién de Investigacion
Social Argentino Latinoamericana)

Realiza actividades de capacitacién
para entender la situacién psico-
social de las personas que llegan a
Argentina en el marco del Programa
Siria. Participa ACNUR y Cascos
Blancos.

Diario de la Reptblica

A través de sus publicaciones, cola-
bora en la concientizacién sobre la
problematica del desarraigo y de la
guerra.

Sociedad Sirio Libanesa

Brinda contencién a las familias
compartiendo espacios y realizando
visitas periddicas.

Iglesia Catdlica

Asiste espiritualmente a las familias,
ala vez que emprende acciones de
concientizacién y sensibilizacién de
la sociedad sanluiseria.

Artista Mario Lange

Otorga participacion a los nifios
sirios en sus murales, junto a Lana
que forma parte de su equipo de
trabajo.

Fuente: Corredor Humanitario (Gobierno de San Luis, 2018).
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El cuadro anterior muestra cémo se llega a los objetivos propuestos
por el Corredor Humanitario, una pregunta que puede ser respondida
a través de datos concretos, y resultados comprobables.

5.2. Familias en San Luis: Situacion actual. Logros y desafios
pendientes para su integracion.

Siendo participes de las politicas aplicadas por el gobierno conforme
a sumision de defender y promover los Derechos Humanos y el desa-
rrollo integral de los refugiados, es preciso relatar el presente de quie-
nes aun viven en San Luis.

Uno de los principales desafios a los que inicialmente se enfrentaron las
familias fue el idioma, dado que cuestiones como vivienda y manuten-
cion ya estaban garantizadas por el gobierno. Para los mayores de 35 o
40 arios, todo fue mas dificil, sin embargo, a través de cursos presencia-
les y online, obtuvieron un dominio del espariol que les permiti6 su ra-
pidainsercién en la sociedad. Segin expuso la coordinadora del Comité
de Refugiados, en una entrevista realizada por CAREF®, la intencién de
la provincia era traer a personas jévenes, con hijos pequerios o sin hijos,
en vistas de facilitar este proceso. Actualmente se puede evidenciar, lue-
go de entrevistas personales realizadas a jévenes como Johnny Shaabo,
de 22 afios nacido en Alepo, o Lana Saadeh, de 30 oriunda de Damasco,
el uso de modismos propios del lenguaje puntano®, dificilmente adqui-
ridos sin una estrecha interaccién con el resto.

En relacién a su situacién habitacional, las familias atin viven en las
residencias del Campus de la Universidad de la Punta, concentrandose

18 CAREF viajo a San Luis en abril de 218, siendo recibida por el Comité de Refugiados,
(brazo ejecutivo del Corredor Humanitario), encabezado por Liliana Scheines.

19 Perteneciente o relativo a San Luis, a San Luis de la Punta de los Venados. Real
Academia Espaiiola, 2021. Consultado en marzo de 2022. https://dle.rae.es/puntano
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en uno de los cuatro edificios que el predio posee. Cada departamen-
to cuenta con cuatro ambientes equipados, amoblados y wifi, lo que
brinda comodidad a cada grupo familiar. La provincia atin les brinda
vivienda gratuita y ayuda econémica mensual para afrontar parte de
sus gastos cotidianos.

En cuanto al nivel educativo alcanzado, es vital destacar la asistencia
de los nifios a escuelas generativas durante los primeros afios en la
provincia. Estas instituciones forman parte de una iniciativa que nace
en 2016 y propone un modelo inédito de educacion, basado en formas
libres de aprendizaje, espacios fisicos relajados y en entornos natura-
les. Estan alineadas con los objetivos de la Agenda 2030 para el Desa-
rrollo Sostenible?, entre los cuales se encuentra la “Reduccién de las
desigualdades”.

Corazon Victoria?, el club mas antiguo de la ciudad transformado en
escuela generativa, es la institucién en la cual los nifios y adolescentes
sirios incorporaron el idioma y aprendieron a relacionarse con sus
pares, desde el esparcimiento, el juego y la diversién, como parte de
una normalidad que no conocian. Evidenciando el nivel de inserciény
aprendizaje alcanzado por ellos, es correcto afirmar que esta modali-
dad les ha dado herramientas para su rapida adaptacién e integracién.
Y aqui es importante destacar que la integracién va mas alla de lamera
inclusién de las familias al sistema educativo; los estudiantes argenti-
nos son quienes también deben entender y empatizar con la situaciéon
de estas personas que han tenido que huir de su pais, dejandolo todo.

20 EnlaCumbre de las Naciones Unidas sobre el Desarrollo Sostenible en septiembre
de 2015, mas de 150 lideres se reunieron en la sede de la ONU en la ciudad de Nueva
York, para dar lugar a la agenda para el desarrollo sostenible. Se establecieron 17
objetivos y 169 metas que fueron aprobados en la Asamblea General por Resolucion A/
RES/70/1.(UN, 2015).

21 Adherente activo del programa del Corredor Humanitario San Luis.
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Actualmente, no todos concurren a Corazoén Victoria, sino que han op-
tado por otras escuelas publicas autogestionadas (EPA) como la N°11
Juan Carlos Rodriguez en San Luis, o EPA N°13 Esther Guevara (nivel
primario) y N° 14 Martin Luther King (nivel secundario) en la ciudad
de La Punta, lo que demuestra la autodeterminacién e independencia
por parte de las familias.

Algunos ya han egresado y se encuentran estudiando una carrera
universitaria, como Johnny Shaabo, quien cursa el tercer afio de una
tecnicatura en Energias Renovables, dictada por la Universidad Nacio-
nal de San Luis (UNSL). Maher, de 27 afios y oriundo de Homs, ain
continiia, desde su llegada, la carrera de Produccién Musical, también
enla UNSL.

En referencia al ambito laboral, la mayoria posee una ocupacion, gra-
cias a la colaboracidn de las familias amigas, los adherentes activos, y
la coordinadora del Corredor Humanitario.

Algunos obtuvieron trabajo apenas arribados a la provincia, como
Lana Sadeh, en el Programa de Disefio y Arte “Pinta San Luis”, del Mi-
nisterio de Obras Piblicas e Infraestructura. También su marido Majd,
de profesién chef, quien tomé temporariamente una pasantia en el
Hotel Internacional Potrero de los Funes, y pudo contar con su propio
Food Truck de comidas arabes, facilitado por ACNUR. Cabe destacar
que en este emprendimiento participan también otras familias que
trabajan desde sus hogares y que hasta el momento no habian encon-
trado empleo.

Johnny, el joven estudiante universitario de Energias Renovables, tra-
baja en el Shopping Center de San Luis en el disefio y colocacién de
pantallas solares para el abastecimiento eléctrico del edificio.

Solo algunas amas de casa, mayores de 35 afios, que transcurren la ma-
yor parte del tiempo en sus viviendas, aiin manifiestan algunas dificul-
tades en relacién con esto, en parte por no manejar el idioma. Maria
Tuoma (madre de Johnny), nacida en Homs, de 37 afios, fue entrevistada
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personalmente?, y a pesar de su escaso manejo del espariol, pudo trans-
mitir su deseo de incorporarse al mundo laboral. Ella hace trabajos de
reposteria a pedido, y recientemente tomé un curso de estética que la
proyecta hacia un nuevo emprendimiento. Su marido, George Shaabo
de 48 afios, duefio en Siria de una cadena de negocios textiles que debié
abandonar, trabaja en el arreglo de maquinas de coser, a la vez que para
una empresa textil formando parte del sector de produccion.

Ellogro de laindependencia econémica forma parte de una de las aris-
tas dela integracién, objetivo a cumplir por el programa, y en palabras
de la coordinadora del Corredor Humanitario, “el sistema de adheren-
tes activos tiene mucho por mejorar, en vistas del logro de la total in-
sercién laboral de estas personas”®.

Cabe recordar que, a través de los adherentes activos, se crea un sis-
tema de contencién y participacién conjunta para la solucién de las
problematicas que aquejan a la poblacioén siria, en busca de mejores
condiciones de vida.

Por encontrarse fuera del niicleo urbano mas préximo, la interacciéon
con personas no sirias es escasa, pero esto no impide su sociabiliza-
cién, sobre todo para los jévenes, en su mayoria en edad estudiantil, y
adultos laboralmente activos. Las Familias Amigas, todavia presentes
y con quienes hoy forman lazos de amistad, asi como el acomparia-
miento constante de Liliana Scheines, facilitan la integracion.

22 Enmayo del 2021 se visit6 en las residencias de la ULP, junto a la coordinadora del
Corredor Humanitario, Liliana Scheines, a la familia Shaabo, entrevistando a George,
su esposa Maria, y su hijo Johnny. En este encuentro se comparti6 un almuerzo, con co-
midas arabes elaboradas por ellos. También participaron Lana y Madj, primera pareja
siria que lleg6 a la provincia.

23 Entrevista personal realizada el dia 17 de febrero del 2022.
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No menos importante de sefialar es la cobertura de salud con la que
aun cuentan estas familias, a través de la Obra Social del Estado (DO-
SEP), ya que forma parte de las necesidades basicas desatendidas
en tiempos de guerra. Liliana Scheines, a modo de ejemplo, relata el
caso de Joudy, una nifia siria que llegé6 a la provincia junto a sus pa-
dres con tan solo 11 afios, en marzo del 2017. Ella es hipoactsica y, el
12 de diciembre del 2018, en el Hospital de San Luis, se le realiz6 un
trasplante coclear que le permitié escuchar por primera vez. Con este
testimonio, queda demostrado que la presencia del Estado, a través de
la prestacion de servicios puablicos, garantiza los derechos basicos y
fundamentales para los beneficiarios del programa, como a cualquier
otro ciudadano puntano.

Identificar las fortalezas del Programa aplicado en la provincia, tam-
bién da lugar al hallazgo de falencias o cuestiones a mejorar en un fu-
turo, si nuevas familias arriban a San Luis. La diferencia cultural es
uno de los aspectos a tener en cuenta con mayor compromiso. En Si-
ria, predomina la cultura conservadora, lo que dificulta el proceso de
adaptacién, sobre todo en los adultos de més edad, ya que los nifios,
como se describi6é anteriormente, gracias a la educacién inclusiva y
participativa, no manifiestan inconvenientes.

Varias familias han decidido regresar por diferentes motivos, como su
no adaptacién, o por haber obtenido la ciudadania, que permite el ac-
ceso a cualquier destino de Europa de una manera mas agil.

Tal es el caso de Lana y su marido Madj, junto a su hija Talia Espe-
ranza, nacida en San Luis, quienes partieron con destino a Holanda el
pasado 6 de abril de 2022, con un proyecto laboral para ambos. Dicho
por Liliana Scheines, forma parte del programa el hecho de que, ya no
corriendo peligro de vida, los sirios decidan irse, regresar cerca de sus
seres queridos, entendiendo que las raices movilizan a los seres hu-
manos, y las costumbres, asi como la cultura, estan en su ADN, siendo
algo muy dificil de reemplazar.
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De las catorce familias que llegaron a habitar en el suelo puntano, que-
daron siete, por las razones mencionadas, sin con ello hallar alguna
causa que se le pueda atribuir al programa. Si es preciso sefialar, la
falta de adaptacién a una cultura totalmente diferente, no por la au-
sencia de un entorno propicio para la expresién y el desarrollo de las
costumbres arabes, destacando que San Luis desde inicios del siglo xx
ha mostrado su solidaridad con los sirios y libaneses con la gestacion
de la Sociedad Sirio Libanesa. Si podria atribuirse como condiciona-
miento, la distancia que separa a las familias sirias del resto de la po-
blacién, por encontrarse alejados del centro urbano, lo que genera, al
menos en los adultos, una mayor complejidad en su integracion.

Sin embargo, y no dejando de lado el aspecto cultural a mejorar, es
de reconocer que forma parte del éxito del programa implementado
en la provincia, la autodeterminacién y bisqueda de horizontes bajo
un estado de tranquilidad y paz. Este es el caso de todas estas perso-
nas que decidieron regresar cerca de sus familiares, o hallar mejores
oportunidades laborales en sitios que quizas estin mas al alcance de
sus expectativas, pues forma parte de sus derechos.

337



CONCLUSIONES

Toda persona tiene derecho a elegir libremente su lugar para vivir, su
trabajo, su familia, pues forma parte de sus derechos esenciales y de
su libertad. Cuando esto sucede, la migracién es un fenémeno natural
en un mundo que ofrece posibilidades diversas para cada ser humano.

En oposicién a lo anterior, en un contexto de sufrimiento humano,
guerras, hambre, inseguridad, violacién a los derechos humanos, en-
tre otros flagelos, el desplazamiento forzado se convierte en el iinico
recurso de supervivencia de las personas, invisibilizando gran parte
de sus derechos. Significa una gran pérdida, dejar atras el lugar en el
cual han construido una historia, con la obligatoriedad de adoptar
nuevas costumbres, formar parte de una nueva cultura, hallar nue-
vos medios de subsistencia, relacionarse con otras personas en un
entorno totalmente desconocido, adquirir nuevos habitos, idioma, y
comenzar de cero. En muchos casos, las personas que se desplazan de
manera forzada, abandonan parte de su familia, amigos, lo cual genera
un sentimiento de culpa que dificilmente se aplaque.

En los mejores escenarios, estas personas que han tenido que huir de
una manera dramatica, hallan su destino en otros sitios, aunque reci-
ban escasa asistencia en materia econémica, sanitaria, psicolégica y
legal. Otros, en cambio, se encuentran en situacién de extrema necesi-
dad, en campos de refugiados, recibiendo colaboracién de organismos
internacionales como ACNUR, ONGs como la Cruz Roja Internacional,
Cascos Blancos y otras organizaciones de ayuda humanitaria.

Mientras los conflictos armados, guerras civiles, situaciones de vio-
lencia agravadas por la necesidad de poder sobre distintas esferas de
interés, continlian y parecen perpetuarse a lo largo del tiempo, las
consecuencias humanitarias crecen en forma desmedida. La falta de
compromiso por parte de la comunidad internacional, asi como con-
ductas visibles de xenofobia y racismo, entre otras, demuestra que la
problematica de refugiados, en tanto personas que necesitan protec-
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cion internacional debido ala vulneracion de sus derechos, ain no ha
sido abordada de manera conjunta y en la que los Estados no estan
verdaderamente dispuestos a asumir respuestas humanitarias inno-
vadoras y comprometidas que la dimensién de la crisis humanitaria
actual requiere.

Aun sin haber finalizado la ola migratoria siria, la guerra en Ucrania,
iniciada el 24 de febrero de 2022, ha dado origen a una nueva oleada
de refugiados, sin precedentes en el continente desde la segunda gue-
rra mundial, a quienes hoy Europa recibe con los brazos abiertos por
tratarse de “europeos”, civilizados, cristianos, de clase media, “mere-
cedores” de un sentimiento de orgullo por parte de sus hermanos del
continente europeo, a diferencia de los sirios, que carecen de todas
estas cualidades. Mientras que un sirio en Europa demoraba casi dos
afios en conseguir el status de refugiado, actualmente los ucranianos
lo obtienen en 24 horas, pues se puso en practica el Sistema de Protec-
cién Temporal instaurado en 2001, dispositivo que no se habia vuelto
a activar desde su creacion, pese a que el elemento “desplazamiento
masivo” se hizo presente tras la guerra en Siria, evidenciando las lagu-
nas en el Derecho Internacional Humanitario.

En este contexto de movimientos nacionalistas y xen6fobos, cierre de
fronteras y falta de compromiso de los Estados, se observan fenéme-
nos orientados en sentido contrario que abren paso a imaginar un fu-
turo inmediato distinto. Tal vez el Pacto Global sobre Refugiados haya
sido un puntapié significativo en la concientizacién sobre un flagelo al
que toda la comunidad pertenece y del que no se pueda escapar debido
a las consecuencias que la crisis de refugiados a nivel global trae para
los Estados.

Atln existen iniciativas solidarias que proponen un modelo novedoso
y efectivo como el que la provincia de San Luis aplica desde el 2017,
y mediante el cual se abre camino a nuevas experiencias. La provin-
cia manifest6 su voluntad de recibir, de ser necesario, a personas que
han tenido que huir de Ucrania, en ocasion de la creacién de la Dispo-
sicién 417/2022 de la DNM mediante la cual se otorgan visas huma-
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nitarias para ciudadanos ucranianos. Basado en el modelo que gui6
al Corredor Humanitario para dar acogida a las personas de origen
sirio, el propésito de esta accién trasciende la necesidad de proteger
la seguridad del Estado, priorizando los derechos y la integridad de las
personas.

En consecuencia, el Corredor Humanitario de San Luis, se focaliza en
aspectos sustantivos como la vivienda, el idioma, el trabajo y la edu-
cacién, asi como la cultura y la preservacién de las costumbres, lo
que aporta fuertemente a la sensacién de las personas un alivio para
el sentimiento de desarraigo, y en contrapartida, la obtencién de su
autonomia. Como relata Liliana Scheines en sus discursos, apenas
arribados los primeros sirios al suelo puntano, el gobernador les pre-
guntod cudl era su suefio, y uno de ellos contesté: “Tener una casa y un
trabajo”. Pues esos son sus derechos, contest6. Hoy esta pareja, Lana
y Majd, no solo han podido construir su familia, dando a luz a su hija
Talia Esperanza, sino que ademas ya han tomado otro rumbo, porque
su suefio es ser libres. Y también forma parte de la integracion, la au-
todeterminacién y la libertad de eleccién del destino de las personas,
en un contexto de tranquilidad, contando con los derechos esenciales
cubiertos

Resulta, por dltimo, muy importante destacar que el Sistema de Vi-
sado Humanitario, como alternativa al otorgamiento de Estatuto de
Refugiado, otorga agilidad, rapidez, y condiciones propicias para brin-
darles a las personas seguridad juridica, contencién, proteccién, y el
goce de sus derechos. Combinado con politicas sociales y econémicas
articuladas por una institucién gubernamental en conjunto con la
sociedad civil, resulta un modelo a replicar, profundizando las rela-
ciones de cooperacién con organizaciones internacionales como AC-
NUR, ONGs, Cascos Blancos, que han sido vitales en el modelo imple-
mentado en la provincia de San Luis. Como afirma Liliana Scheines,
“hay mucho por mejorar y corregir, y vamos a seguir colaborando”
(Scheines, 2022).
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Por todo lo anteriormente dicho, se comprueba la hipétesis de inves-
tigacién: San Luis, como tinico Estado Llamante en el pais, a través del Co-
rredor Humanitario, ha propiciado de manera exitosa la integracion de las
personas de origen sirio, como refugiados, mediante la accion conjunta del
gobierno, el Corredor Humanitario y la poblacién receptora.
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ANEXO0S

Anexo A. Agradecimiento de ACNUR por el “Compromiso humanita-
rio” de San Luis con relacién a los refugiados sirios.
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Anexo B. Fotos

La Universidad de La Punta recibe al Comité de Refugiados.

Fuente: Agencia de Noticias San Luis (Gobierno de San Luis, 2017).
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Corredor Humanitario: los primeros refugiados, Lana y Majd.

Fuente: Agencia de Noticias San Luis (Gobierno de San Luis, 2017).
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Sirios recibiendo sirios.

Fuente: Corredor Humanitario (Gobierno de San Luis, 2017).
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B- O’'Malley, directora global de ACNUR: “El programa de refugiados de
San Luis es muy s6lido”.

Fuente: Corredor Humanitario (Gobierno de San Luis, 2017).
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Primer festejo de Navidad, diciembre de 2017, en las residencias de la
ULP.

Fuente: Agencia Cat6lica de Informaciones — ACI Prensa, 2017
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Carro de comidas “El Damasquifio”, donado por ACNUR.

Fuente: El Diario de La Republica (Gobierno de San Luis, 2021).
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