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Inroduccidon

n este ensayo pretendo

caracterizar la influencia

de la Organizaciéon No
Gubernamental Internacional (ONGI)
Amnistia Internacional en las relacio-
nes internacionales. Con esto se busca
aportar al debate sobre la relevancia de
los actores no estatales en las Relacio-
nes Internacionales y ofrecer elementos
que permitan establecer cuindo las
ONGIs hacen una diferencia. A su vez,
este articulo pretende dar luces sobre
las condiciones que los actores no esta-
tales internacionales generan para la
amplificacion y protecciéon de la accion
de movimientos sociales domésticos en
contextos de represion estatal.

Un actor ejerce influencia en las
relaciones internacionales cuando su
accion modifica el curso de acciones de
otros actores relevantes. Por tanto, la
pregunta que guia este ensayo es en
qué circunstancias ha influido Amnistia
Internacional sobre actores relevantes,
en particular estados, de forma tal que
se pueda caracterizar como un actor
importante en la politica global, y si tal
accién ha traido consecuencias positi-
vas para la consolidacién de grupos de
oposicidon domeéstica.

Primero se establecera la hipote-
sis de trabajo, y se presentaran los con-
ceptos que la hacen operativa. Luego se
examinari el papel de Amnistian Inter-
nacional bajo la lupa de cuatro casos
especificos. Por altimo se discutiran

brevemente las implicaciones concep-
tuales del anilisis propuesto.

La hipétesis con la que se traba-
jara es la siguiente: Amnistia Internacio-
nal ha ejercido una influencia
importante sobre otros actores relevan-
tes del sistema internacional a través de
su participacion en ‘redes trasnacionales
de defensa’ (este concepto fue propues-
to por Keck y Sikkink 1998), al haber
actuado como nodo en la cadena de
acciones que se denomina el ‘efecto
bumeran’ (Keck y Sikkink 1998; Risse,
Ropp y Sikkink 1999).

Las redes trasnacionales de
defensa son redes de actores domésticos
y transnacionales que logran conectar-
se con regimenes internacionales con
el fin de alertar a la opinién publica y a
los gobiernos occidentales (Risse y
Sikkink 1999: 5). Estas redes son llama-
das por Sikkink “redes tematicas de
principios” (Sikkink 1993) y, en un tra-
bajo posterior con Margareth Keck,
“redes trasnacionales de defensa” (Keck
y Sikkink 1998). Estas redes son estin
compuestas por movimientos sociales y
ONGs domésticos, organismos inter-
nacionales, fundaciones donantes y
gobiernos occidentales®.

La labor de estas redes se centra
en varios aspectos: a) ponen a los esta-
dos que violan las normas en la agen-
da internacional, recordando a los
estados liberales de su propia identi-
dad como promotores de los derechos
humanos; b) dan poder a y legitiman
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2 Los gobiernos occidentales juegan un papel central aunque no exclusivo en la promocién de la norma internacional de
derechos humanos. Hurrel recalca que “sus origenes (de los derechos humanos) estaban intimamente ligados con el poder,
intereses y valores de los Estados Unidos y otros estados occidentales en el periodo de posguerra (Segunda Guerra Mun-
dial)” (Hurrel 1999: 278), aunque la promocién que se dio en adelante empoderd a otros agentes, estatales y no estatales
para hacer uso de la norma para presionar por sus intereses. Hoy en dia los estados occidentales —principalmente los euro-
peos y los norteamericanos— tienen una capacidad significativa de ejercer presion sobre estados vulnerables mediante el
condicionamiento de la ayuda exterior, la cooperacion y el comercio e incluso bajo la amenaza de una intervenciéon mili-

tar en nombre de la proteccién de los derechos humanos.
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las peticiones de los grupos de oposi-
ci6n domésticos, protegiendo a su vez
los activistas internos (razén por la
cual son cruciales al movilizar la opo-
sicion, los movimientos sociales y
ONGs domésticas); y ¢) retan a los
gobiernos que violan las normas al
crear una estructura transnacional que
presiona estos regimenes “desde arri-
ba” y “desde abajo” (Risse y Sikkink
1999:5).

Estas ideas de “arriba” y “abajo”
provienen del llamado “efecto bume-
ran” (Risse y Sikkink 1999: 19). Los
autores identifican un efecto bumeran
cuando los grupos domésticos en opo-
sicibn a un estado no enfocan sus
acciones hacia éste sino que buscan
directamente una conexidn con actores
internacionales. El objetivo de estas
acciones es, pues, encontrar aliados
internacionales que se unan a la activi-
dad de oposicién.

El flujo dentro del modelo pro-
voca dos tipos de presion. Un primer
tipo de presion se da cuando los grupos

de oposicién, las ONGs y los movi-
mientos sociales domésticos se conec-
tan con movimientos transnacionales y
con ONGlIs, quienes luego convencen
a las Organizaciones Internacionales
Gubernamentales (OIGs) de derechos
humanos, a los grupos de donantes y/o
a las grandes potencias de que presio-
nen al estado que viola la norma. Este
tipo de presiéon es la llamada “desde
arriba”.Un segundo tipo de presion se
da cuando las redes proveen accesos,
influencias, informacién, y a menudo
dinero a los grupos domésticos en acti-
vidad. Los contactos internacionales
pueden “amplificar” las demandas de
los grupos domésticos, abrir espacios
para la discusién de temas y luego
hacer mas fuertes las demandas en la
escena doméstica. Este tipo de presion
desde el interior (aunque amplificado
gracias a los contactos internacionales)
es el llamado “desde abajo”.

El cuadro 1 muestra el esquema
conceptual del Illamado “efecto
bumeran’:

Cuadro 1. Efecto Bumeran. Adaptacion del modelo propuesto por Risse y Sikkink, 1999: 19.
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Se ha escogido un enfoque de
este corte para explicar la importancia
de Amnistia Internacional debido a que
el realismo tradicional y otros enfoques
s6lo dan cuenta parcialmente del fend-
meno de los actores no estatales.

A partir de los supuestos realistas
se llegarfa a la conclusién de que los
derechos humanos no son un tema rele-
vante para determinar el comportamien-
to de los estados, pues tal aproximacién
tedrica no los ubica dentro del dmbito
del “interés nacional” material de éstos.
El “interés nacional”, para este enfoque,
se toma como dado, y se limita Gnica-
mente a factores materiales que incre-
mentan la cuota de poder relativo.
Debido a que el realismo considera que
los actores no estatales no tienen inci-
dencia en el interés ni en las pricticas de
los estados en el sistema internacional,
seguir este enfoque llevaria a pensar que
los estados han llevado a cabo un proce-
so de cambio politico gracias a la “ame-
naza” que significa el no cumplir con la
condicionalidad en materia de derechos
humanos que los Estados Unidos y otros
paises donantes han establecido. Sin
embargo, este enfoque no podria expli-
car por qué los derechos humanos hacen
parte de la politica exterior de los esta-
dos donantes, y por qué exigen su respe-
to en otros paises; mucho menos podrian
explicar bajo qué circunstancias especifi-
cas se generan cambios en paises viola-
dores de los derechos humanos.

MAKE SOME NOISE!:
Amnistia Internacional en
la red trasnacional de defensa

En el caso de Chile, la ONG de
derechos humanos COPACHI empezd
una labor de recoleccién de informa-
cibén para ayudar a las victimas de viola-
ciones por parte del estado y, viendo su

poca capacidad de accidn, busco la par-
ticipacion de ONGIs para obtener
ayuda financiera, difusién de la infor-
macion sobre violaciones a los derechos
humanos y presion sobre el gobierno
chileno para que los respetara. Esta
conexion fue establecida inicialmente
con grupos catolicos y posteriormente
con Amnistia Internacional, los cuales
pusieron en marcha una estrategia de
presion al estado chileno y deslegitima-
cidn frente a los demas estados (Ropp y
Sikkink 1999: 176).

Inmediatamente después del
golpe de estado de 1973, Aministia
Internacional y la Comisién Interna-
cional de Juristas alertaron a la Comi-
sion Interamericana de Derechos
Humanos (CIADH) y pidieron que
ésta exigiera al gobierno militar que
permitiera el asilo politico en el exte-
rior para los seguidores de Allende y
que respetara los derechos humanos
(Hawkins 2002: 53). De esta forma,
Amnistia Internacional sirvié de nodo
dentro de la cadena del efecto bume-
ran, provocando la visita de un obser-
vador de la CIADH vy la posterior
reacciéon del Congreso de los Estados
Unidos para sancionar al gobierno
militar en 1974 (Sigmud 1993: 98 —
102; citado en Hawkins 2002: 53).

El caso de Argentina es igualmen-
te ilustrador. Tal como lo documentan
Keck y Sikkink (1998: 104 y ss.), Amnis-
tia Internacional, con la ayuda de exilia-
dos argentinos bajo el gobierno de la
Junta, empezd una campaiia de denuncia
ante organismos internacionales. El
gobierno militar accedié a una visita de
esta ONGI, con el objetivo de disminuir
la critica internacional, pero Amnistia
Internacional produjo un reporte que
denunciaba atroces violaciones de los
derechos humanos, llegando a mas de
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6.000 prisioneros politicos y mas de
2.000 desapariciones (Amnistia Interna-
cional1977; citado en Keck y Sikkink
1998: 104). Este reporte llevo las denun-
clas de violaciones por la cadena del
efecto bumeran hasta llegar a la presién
de diferentes estados, entre ellos Estados
Unidos, Francia, Italia y Suecia; todo esto
acompafiado por la magnificacién que
obtuvo la ONGI gracias a ser galardona-
da con el Premio Nobel de la Paz en
1977. La presién internacional se hizo
insoportable para la Junta desde el
momento en el que los Estados Unidos
redyjo la ayuda militar para después eli-
minarla del todo en 1978. Como lo
senalan Keck y Sikkink, la informacién
usada por el congreso de los Estados
Unidos para imponer las sanciones fue
recolectada por Amnistia Internacional y
otras ONGs, y no por oficiales estatales
del Departamento de Estado (Keck y
Sikkink 1998: 105). Este es un caso de
“presion desde arriba”, que resultd efec-
tivo gracias a los flujos de informacién
que partieron desde los movimientos
sociales domésticos, pasaron por Amnis-
tia Internacional y otros agentes no esta-
tales internacionales, hasta el Congreso
de los Estados Unidos.

La transicion de Marruecos
hacia el respeto por los derechos
humanos también estuvo mediada por
la acciéon de una red trasnacional de
defensa y por Amnistia Internacional
en su interior. En los 70’ las desapari-
ciones forzadas de oponentes politicos
en el Sahara occidental eran una pric-
tica generalizada (Grizner 1999: 113).
Dado que el rey marroqui no estaba
sujeto a la ley bajo las normas islamicas
y era considerado “sagrado”, la tradi-
cién impedia hacer visibles las violacio-
nes a los derechos humanos. Esta
situacion fue enfrentada por grupos de

oposicion domésticos que vieron
amplificadas sus demandas por Amnis-
tia Internacional. Varias organizaciones,
compuestas por familiares de detenidos
y exiliados, principalmente en Francia,
proveyeron a Amnistia Internacional de
informacién suficiente para redactar
varios reportes consecutivos sobre la
situacién doméstica de derechos huma-
mos. A pesar de los esfuerzos del rey
por demeritar los reportes, la presion
internacional desatada por los reportes
le obligd a firmar varios acuerdos sobre
derechos humanos, como la Conven-
cién contra la tortura en 1986. En ese
mismo ano, Amnistia Internacional
patrociné una demostracidon contra el
rey en su visita a Londres y posterior-
mente en su visita al Parlamento Euro-
peo. Gracias a estas demostraciones, tal
Parlamento declaré su “seria preocupa-
cién” por las practicas de derechos
humanos en Marruecos (Grizner
1999: 123). La presién internacional
termind por forzar a rey a crear institu-
ciones domésticas que monitorearan las
practicas en derechos humanos con
presencia de representantes de ONGs,
y a cambiar radicalmente su postura
sobre la intervencidén internacional en
la materia (Grazner 1999: 124).

En Colombia, el rol de las
ONGIs y las organizaciones internacio-
nales no ha sido ampliamente estudiado.
Sin embargo, como lo resalta Gallén
(2004: 210) el rol de Amnistia Interna-
cional, junto con Americas Watch y la
Comision de Juristas ha sido protagdni-
co en la esfera internacional. Segtn él,
aunque en los setenta la atencién de la
comunidad internacional estuvo enfoca-
da en las dictaduras militares del cono
sur, los reportes de Amnistia Internacio-
nal sobre las pricticas violatorias de los
derechos humanos en el marco del Esta-
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tuto de Seguridad del presidente Turbay
iniciaron una reaccién internacional en
cadena que termind con lo que Gallén
llamé el “apacible anonimato” de las
practicas en la materia (Gallon 2004:
210). En 1989 se realiz6 en Ginebra una
conferencia sobre la situacién de dere-
chos humanos en Colombia, que alertd
al gobierno sobre las posibles implicacio-
nes de la critica internacional. El estado
colombiano se vio obligado, durante los
gobiernos de Barco y Gaviria, a adoptar
medidas para apaciguar la presion inter-
nacional de organismos internacionales.
Segin Gallén, esto llevo al estado
colombiano a desarrollar tres practicas de
negacion y distraccidén sobre el tema: en
primer lugar, la negacién sistematica de
la violacién de derechos humanos, en
segundo lugar, la conformacién de alian-
zas diplomaticas para evitar que se toma-
ran decisiones contra Colombia en los
organismos intergubernamentales, y por
Gltimo la realizacién de maniobras para
evitar que se discutiera la situacién de
Colombia en foros internacionales.

Pero la actividad de las organiza-
ciones de derechos humanos no se
detuvo. Tanto Amnistia Internacional
como otras ONGs continuaron su labor
de recoleccién de informacién sobre
violaciones y provocaron que Colom-
bia firmara tratados en la materia con el
objetivo de aminorar la critica interna-
cional. Gracias a la magnificacién de la
critica internacional lograda por
Amnistia Internacional y otros actores
dentro de la red, el gobierno de Ernes-
to Samper se vio obligado a reconocer
la existencia de violaciones a los dere-
chos humanos, a acatar los fallos de Ila
Corte Interamericana de Derechos
Humanos e iniciar lo que Gallén deno-
mina la etapa de la colaboracién
(Gallén, 2004: 212).

Implicaciones

¢Cuando un actor no estatal ejerce
influencia sobre la politica mundial?

El concepto de redes trasnacio-
nales de defensa, desarrollado por Keck
y Sikkink, junto con el ilustrativo “efec-
to bumeran”, son aportes claves para el
entendimiento del papel de los actores
no estatales en la politica mundial. Estos
ilustran cémo cuando la conexién
directa entre los movimientos domésti-
cos y el estado se encuentra bloqueada
por las practicas represivas de éste, las
organizaciones internacionales se con-
vierten en amplificadores de denuncias
que llevan a que se ejerza presién sobre
el estado en cuestién desde el exterior y
se reestablezca el didlogo con la oposi-
ci6n doméstica.

Se ha mostrado en este ensayo
un caso especifico en el que un actor
tradicionalmente excluido del estudio
de las relaciones internacionales ejerce
influencia efectiva sobre el comporta-
miento de otros actores relevantes, en
este caso estados particulares. El papel
de Amnistia Internacional en el cambio
que han experimentado éstos en mate-
ria de derechos humanos es indiscuti-
ble. Sin embargo, este papel no puede
caracterizarse como un poder directo
sobre los gobiernos y sus pricticas. En
cambio, Amnistia Internacional se
inserta dentro de una cadena de actores
que magnifican y hacen efectivas las
denuncias por violaciones a los dere-
chos humanos.

Los casos de Chile, Argentina,
Marruecos y Colombia muestran cémo
esta organizacién cumple un rol de
recoleccidén y difusién de informacién
que permite a organismos interguber-
namentales y a estados occidentales
tomar acciones efectivas frente a las vio-
laciones de derechos humanos en paises
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particulares. Si bien puede argumentar-
se que Amnistia Internacional, al igual
que las demas ONGIs, no ejerce un
“poder duro” frente a los estados, es
indiscutible su importancia para la cir-
culacién de las denuncias domésticas y
la posterior presiéon efectiva por parte
de otros actores. En este orden de ideas,
este actor no estatal se constituye como
un nodo indispensable en la cadena de
presion internacional efectiva frente a
las violaciones de derechos humanos en
los casos estudiados y por tanto en un
actor determinante el cambio en el
comportamiento de tales estados.

El cambio generado en el com-
portamiento de los Estados tiene como
consecuencia, en el caso especifico de
los Derechos Humanos en los paises
estudiados, la creacién de condiciones
favorables para la accidon colectiva de
los movimientos sociales domésticos. El
ojo vigilante de las ONGIs, las organi-
zaciones intergubernamentales y otros
Estados y la presion “desde arriba” que
éstos ejercen siempre va acompanado
de un fortalecimiento de la presién
“desde abajo”. Dado que los Estados
observados cuentan con menos herra-
mientas y un menor margen de manio-
bra para reprimir la oposicidn
doméstica, la labor de las redes trasna-
cionales de defensa lleva al fortaleci-
miento de los movimientos sociales
domésticos y a una mayor fertilidad de
sus demandas.

Por estas razones, el anilisis del
comportamiento de los estados en
materia de derechos humanos no esta-
ria completo si se excluyen los actores
no estatales, como lo hacen las teorias
tradicionales de las relaciones interna-
cionales. La evidencia empirica sugiere,
entonces, que deben reevaluarse las
concepciones de la politica internacio-

nal que sélo dan importancia al papel
de los estados y explorar nuevas vias
por las que otros actores, incluso de
otros niveles, hacen una diferencia.
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